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In de bestuurskundige literatuur over verantwoording is de horizontalisering ofwel verbreding 
van verantwoording de laatste jaren een belangrijk thema. Reeds in het themanummer ‘ver-
antwoording’ van het tijdschrift Bestuurskunde uit 2000, beschrijven de redacteuren Van 
Dam en Michels dat er nieuwe aandacht voor verantwoording nodig is in het licht van ener-
zijds ontwikkelingen in het openbaar bestuur, zoals verzelfstandiging, en anderzijds in het 
licht van het denken over het openbaar bestuur, waarbij met name het thema ‘governance’ 
van belang is. In het kort komt hun analyse er op neer dat er in een veranderend bestuur ook 
nieuwe opvattingen en praktijken van verantwoording nodig zijn. Vervolgens constateren zij 
dat er zich in praktijk reeds allerlei nieuwe ontwikkelingen voordoen rondom verantwoording. 
Daarbij noemen zij de volgende nieuwe vormen die in opkomst zijn: kwaliteitshandvesten, 
interne verslaggeving en managementcontracten, lokale rekenkamers, visitatiecommissies, 
permanente beleidsevaluaties of –monitoring en de opkomst van VBTB (Van beleidsbegro-
ting tot beleidsverantwoording). 
In hun analyse, die later door veel anderen in vergelijkbare termen is gesteld (zie bijv. bewij-
zen van goede dienstverlening pagina 185 e.v. van de WRR), is de vernieuwing van verant-
woording zowel een norm (het is dus prescriptief) als een constatering (het is tevens descrip-
tief). Het is tegelijkertijd een constatering over dominante ontwikkelingen van de laatste jaren 
en een norm voor de toekomstige ontwikkeling van verantwoordingspraktijken. 
Impliciet in de redenering van Van Dam en Michels is een belangrijke verschuiving te zien 
ten aanzien van de richting waarin verantwoording wordt afgelegd. Traditioneel wordt ver-
antwoording in opwaartse, hiërarchische richting afgelegd. Degene die zich verantwoordt 
doet dit ten overstaan van een superieur. De basis voor de verantwoordingsrelatie is dan het 
beginsel van eigenaarschap. Bij veel van die nieuwe vormen die Van Dam en Michels be-
schrijven is hier geen sprake van. Degenen aan wie verantwoording wordt afgelegd staan 
niet in een hiërarchisch bovengeschikte verhouding tot de verantwoordende partij. Hier is 
eerder sprake van nevenschikking tussen beide partijen. De verantwoording vindt dan plaats 
op basis van het beginsel van ‘getroffen belangen’. Voor deze vormen van verantwoording 
wordt daarom vaak het predikaat ‘horizontaal’ gebruikt. 
 
De ontwikkeling in de wetenschappelijke literatuur loopt ten dele parallel met de visies van 
Nederlandse beleidsmakers. In allerhande beleidsdocumenten is de laatste jaren gepleit 
voor meer horizontale (of brede) publieke verantwoording, en voor synoniemen voor dit be-
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grip. Ook hier is horizontalisering vaak zowel een norm als een feit. De verbreding van ver-
antwoording roept au fond twee logische categorieën van vragen op. De eerste categorie 
richt zich op de toegevoegde waarde van nieuwe verantwoordingsarrangementen. Wat is de 
winst van deze vernieuwing en wat levert het op vergeleken met bestaande vormen? De 
tweede categorie betreft de verhouding van nieuwe vormen van verantwoording tot de tradi-
tionele vormen van verantwoording, in de democratische lijn via minister en Tweede Kamer. 
Een belangrijk aspect daarbij is de hoop (of vrees) dat de invoering van nieuwe vormen van 
verantwoording tot een vermindering of beperking van het verticale toezicht vanwege de mi-
nister kan leiden. 
 
Vanaf de zomer van 2007 buigt de Werkgroep Publieke Verantwoording zich over dit vraag-
stuk. De Werkgroep richt zich op de vraag hoe publieke verantwoording door (semi-) publie-
ke organisaties (verder) kan worden versterkt. Daarnaast onderzoekt het de mogelijkheden 
om het verticale toezicht te beperken als er sprake is van aanvullende “checks and balan-
ces”. Er zou zelfs sprake kunnen zijn van een uitruil tussen verticale en horizontale verant-
woording. Indien er meer en betere vormen van horizontale verantwoording zijn kan het ver-
ticale toezicht op sommige punten worden teruggedrongen.  
 
De “uitruil” tussen verticale en horizontale verantwoording geldt in de literatuur als de ‘substi-
tutiethese’ (zie Schillemans 2005: 53-5). Alternatieve vormen van verantwoording kunnen 
volgens deze these mogelijk als functionele equivalenten in de plaats treden van een deel 
van het verticale toezicht. Over de vraag hoe dat het beste mogelijk is, voor welke aspecten 
van het verticale toezicht dat geldt en onder welke condities een gehorizontaliseerd stelsel 
van verantwoording optimaal functioneert, bestaat echter nog geen overeenstemming. 
 
Met deze literatuurstudie willen wij bijdragen aan het werk van de Werkgroep publieke ver-
antwoording. Het onderzoek is een trendstudie naar het denken over horizontale verant-
woording bij (semi-)publieke organisaties in vooral de beleidsliteratuur. Het heeft tot doel om 
de ontwikkelingen in het denken over horizontale / brede verantwoording bij de Rijksoverheid 
in kaart te brengen. Het richt zich daarbij op definities van het verschijnsel, de verschillende 
vormen die in de praktijk voorkomen, de bijdragen die ze kunnen hebben voor goed bestuur, 
de mogelijke positieve verhouding tot het departementale toezicht en de ontwikkeling van dit 
denken in de tijd. Het onderzoek richt zich globaal op het gehele debat over horizontale ver-
antwoording en richt zich daarbinnen specifiek op de (ontwikkelingen in de opvattingen van) 
het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), de Algemene Reken-
kamer (AR), de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) en het actuele 
beleid op dit punt op de domeinen onderwijs, wonen en zorg. Waar mogelijk contrasteren we 
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deze beleidsdocumenten met de actuele ontwikkelingen in de wetenschappelijke literatuur.  
 
De centrale vraag in dit onderzoek is:  
 
Wat zijn de belangrijkste trends in het denken over de meerwaarde van hori-
zontale verantwoording door (semi-) publieke organisaties in de periode 1998 – 
2007 en hoe kan horizontale verantwoording volgens de literatuur positief bij-
dragen aan de governance van deze organisaties, met als mogelijk gevolg dat 
het verticale toezicht kan worden beperkt? 
 
De hoofdvraag zal worden beantwoord aan de hand van de volgende deelvragen. 
 
1. Welke vormen van horizontale verantwoording komen voor in de praktijk bij (semi-) pu-
blieke organisaties? 
2. Welke overeenkomstige en afwijkende opvattingen hebben voornoemde partijen over de 
vraag wat horizontale verantwoording is (definities), de positieve bijdragen die het kan le-
veren in de governance en de verhouding ervan tot het verticale toezicht? 
3. In welke richting hebben die opvattingen zich sinds 1998 ontwikkeld?  
4. In welke mate passen die opvattingen in het bredere beleidsmatige en wetenschappelijke 
denken over horizontale verantwoording? 
5. Hoe zijn die ontwikkelingen in het denken te begrijpen? 
6. Welke aangrijpingspunten biedt de wetenschappelijke literatuur en het beleidsdebat over 
horizontale verantwoording aan het Rijk om horizontale verantwoording een positieve rol 
te laten vervullen in de governance van (semi-) publieke organisaties? 
 
De opbouw van dit rapport is als volgt. In het volgende hoofdstuk reflecteren we op de selec-
ties die zijn gemaakt in deze literatuurstudie. Hoofdstuk 3 plaatst het thema eerst in het bre-
dere perspectief van het denken over de besturing van de publieke sector. Vervolgens ana-
lyseren we welke begrippen in de beleidsliteratuur worden gebruikt voor horizontale verant-
woording en welke de belangrijkste vormen zijn die worden onderscheiden. Hoofdstuk 4 
geeft eerst algemene visies van BZK, WRR en Algemene Rekenkamer op het verschijnsel 
en analyseert vervolgens wat de belangrijkste argumenten voor horizontale verantwoording 
zijn. Hoofdstuk 5 gaat over de verhouding tussen het verticale toezicht en horizontale ver-
antwoording. Eerst beschrijft het de algemene visies hierop van BZK, WRR en AR. Daarna 
concluderen we dat er in de praktijk drie mogelijke verhoudingen tussen beiden worden on-
derscheiden: namelijk een complementaire, een coöperatieve en een contraire verhouding. 
Daarna beschrijven we de specifieke uitwerkingen en voorwaarden die de beleidsliteratuur 
noemt om een stelsel met aanvullende horizontale verantwoording goed te laten functione-
ren teneinde (eventueel, want niet alle partijen zijn daar voorstander van) het verticale toe-
zicht te beperken en te concentreren op hoofdzaken. Hoofdstuk 6 biedt vervolgens inzicht in 
actuele ontwikkelingen op dit terrein in de domeinen Onderwijs, Wonen en Zorg. Hoofdstuk 7 
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ten slotte resumeert de belangrijkste bevindingen en wijst een aantal punten aan voor dis-
cussie.   
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2. Afbakeningen en selecties 
 
In dit onderzoek zijn een aantal keuzes gemaakt, zowel in de afbakening van gebruikte be-
grippen als in de selectie van onderzochte organisaties en beleidsdomeinen. Voorafgaand 
aan de analyses beargumenteren we deze keuzen hier kort. 
 
Liever ‘verantwoording’ dan ‘toezicht’ 
De eerste keuze die moest worden gemaakt is die tussen het begrip ‘toezicht’ en het begrip 
‘verantwoording’. Beide begrippen worden vaak in elkaars verlengde gebruikt en niet zelden 
als synoniemen. Dit is niet vreemd daar in de gebruikelijke definities van deze begrippen 
dezelfde elementen voorkomen. ‘Verantwoording’ wordt doorgaans gedefinieerd als een 
communicatierelatie tussen een handelende persoon of instantie (een ‘actor’) en een beoor-
delende persoon of instantie (een ‘forum’), waarbij de actor zich verplicht voelt of verplicht is 
om het forum inzicht te geven in zijn handelen (in de ruimste zin van het woord) en dit indien 
nodig toe te lichten en te rechtvaardigen, tegen een achtergrond van formele en informele 
consequenties (zie voor deze definitie Bovens 2005: 27-30). Een verantwoordingsproces 
beslaat doorgaans drie fasen (Mulgan 2003: 30). In de informatiefase doet de actor verslag 
van zijn handelen. In de debatfase wordt dit handelingsverslag beproefd in een proces van 
hoor en wederhoor tussen actor en forum. In de sanctioneringsfase kan het forum sancties 
koppelen aan zijn oordeel over het handelen van de actor. Ook in definities van ‘toezicht’ 
zitten dezelfde elementen ‘informeren, beoordelen en sanctioneren’. Zie bijvoorbeeld de de-
finitie die door zowel het ministerie van BZK, de WRR als de Algemene Rekenkamer ge-
bruikt: “Toezicht is het verzamelen van de informatie over de vraag of een handeling of zaak 
voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oordeel daarover 
en het eventueel naar aanleiding daarvan interveniëren.” (Ambtelijke Commissie Toezicht-1 
2000: 20).  
Doordat de definities uit dezelfde elementen bestaan zijn de begrippen gemakkelijk inwissel-
baar. Wel is er een cruciaal verschil. Dit is dat verantwoorden is gedefinieerd vanuit het han-
delingsperspectief van de verantwoordende partij (de actor) terwijl toezicht is gedefinieerd 
vanuit het handelingsperspectief van de beoordelende partij (het forum ofwel de toezicht-
houder). Omdat het in deze literatuurstudie in eerste instantie gaat over de activiteiten van 
de verantwoordende partijen wordt aan het begrip verantwoording de voorkeur gegeven. 
 
‘Horizontale verantwoording’ en synoniemen 
De tweede keuze betreft die tussen de vele verschillende benamingen die aan nieuwe vor-
men van verantwoording zijn gegeven. Verantwoording is een typische ‘wijkende categorie’. 
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Dit houdt in dat het een begrip is dat voor de meeste mensen een duidelijke onmiddellijke 
betekenis heeft die bij diepere doordenking echter vaak net niet grijpbaar blijkt. De betekenis 
van het begrip lijkt te wijken voor pogingen tot definiëring. Zeker in discussies over vernieu-
wing van verantwoording blijkt daardoor vaak pas na langere tijd dat discussianten feitelijk 
over verschillende zaken praten terwijl zij wel hetzelfde begrip gebruiken. Omgekeerd kan 
het ook zo zijn dat met verschillende benamingen naar dezelfde arrangementen wordt ver-
wezen. Er zijn in het academische en beleidsmatige debat legio begrippen te vinden die naar 
ongeveer dezelfde inhoud verwijzen. Zie daarvoor paragraaf 3.2.  
De vraag welke begrippen worden gebruikt en met welke betekenissen is onderdeel van dit 
onderzoek. We zullen hierna, waar we zelf aan het woord zijn en de literatuur samenvatten, 
de voorkeur geven aan de omschrijving ‘horizontale verantwoording’ (zie Schillemans 2007: 
67-73). Dit omdat het conform de formulering in de onderzoeksopdracht is en omdat hiervan 
door één van ons reeds uitgebreid onderzoek is gedaan. Tegelijkertijd zullen we, waar we de 
posities van de onderzochte instanties en organen beschrijven, steeds gebruikmaken van de 
begrippen waaraan zij zelf de voorkeur geven. 
 
De logica van de domeinafbakening 
Een derde kwestie vooraf betreft de domeinafbakening. Dit is een literatuurstudie die zich in 
eerste instantie richt op beleidsdocumenten van het ministerie van BZK / de Rijksoverheid, 
de Algemene Rekenkamer en de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. In 
tweede instantie richt het zich op actueel vakdepartementaal beleid op de domeinen zorg, 
wonen en onderwijs. In derde instantie situeert het dit binnen het wetenschappelijke denken 
over horizontale verantwoording en vergelijkbare begrippen. Op die wijze willen we de be-
langrijkste trends in het beleidsnabije denken over het onderwerp inzichtelijk maken en con-
textualiseren. Zowel in de wetenschap als in het beleid wordt er veel geschreven en nage-
dacht over het onderwerp, vaak in de bredere context van veranderingen in het toezicht, 
governance, het verminderen van de regeldruk en het vertrouwen in de overheid. De gehan-
teerde selectie schetst een breed beeld van de opvattingen en inzichten van belangrijke be-
leidsactoren hierover. Dit wordt geconcretiseerd door de beleidsdomeinen onderwijs, wonen 
en zorg indicatief in de analyse te betrekken. Tegelijkertijd wordt een duidelijker koppeling 
richting de wetenschap gelegd via de analyse van rapporten van de WRR en vooral de ach-
tergrondstudies van de Algemene Rekenkamer. 
 
Een breed palet aan organisaties 
In de analyses hierna wordt geen specifiek onderscheid gemaakt tussen typen verantwoor-
dende organisaties, tenzij de onderzochte partijen dat zelf wel expliciet doen en dit van be-
lang is voor het betoog. Het gaat hier heel algemeen over taakuitvoering in de (semi-) pu-
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blieke sector. Het gaat daarbij conform de opdracht grofweg over die organisaties die vallen 
onder de Wet Openbaarmaking uit Publieke middelen gefinancierde Topinkomens (WOPT). 
Daarbinnen ligt de nadruk vooral op publieke dienstverleners en dan vooral in de domeinen 
onderwijs, wonen en zorg. Uiteraard is voor de praktijk vervolgens de verhouding tussen de 
uitvoerende instantie en de minister van groot belang. Heel algemeen kan worden onder-
scheiden tussen uitvoering door lagere overheden, uitvoering door (baten-lasten) diensten 
die onder de ministeriële verantwoordelijkheid vallen, uitvoeringsorganisaties waarvoor de 
ministeriële verantwoordelijkheid is beperkt (zelfstandige bestuursorganen) en uitvoering van 
(gedeeltelijk) wettelijke taken door private partijen, zoals overheidsstichtingen en publieke 
dienstverleners in de zorg, het onderwijs en wonen. Het is niet mogelijk deze verschillen in 
de analyse in dit stuk te incorporeren. Voor de uiteindelijke vraag of en hoe horizontale ver-
antwoording wenselijk is en hoe het zich tot het verticale toezicht verhoudt, is het wel van 
belang om per geval de relatie tussen uitvoerende partij en minister te verdisconteren. 
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3. Contexten, begrippen en verschijningsvormen 
De discussie over horizontalisering van verantwoording – en synoniemen – vindt plaats te-
gen een achtergrond van veranderende opvattingen over de besturing en organisatie van de 
publieke dienstverlening. Heel in het algemeen betreft dit het zogenoemde governance-
debat. In dit hoofdstuk situeren we de discussie over horizontale verantwoording eerst in 
deze bredere intellectuele context. Vervolgens beschrijven we hoe verschillende beleidsacto-
ren zoeken naar een goede overkoepelende benaming voor de zowel gewenste als gecon-
stateerde verandering van verantwoordingsrelaties rond de publieke dienstverlening. Dit laat 
zien dat er grote dissensus bestaat ten aanzien van de meest geschikte overkoepelende 
benaming. Ten slotte beschrijven we de verschillende concrete arrangementen die in deze 
discussie een rol spelen. Opvallend genoeg zal blijken dat er grote consensus bestaat over 
de potentiële toegevoegde waarde van die arrangementen. 
 
3.1 Context: verschuivende perspectieven op publieke dienstverlening 
Horizontale verantwoording is, zoals reeds in de inleiding aangegeven, een bloeiend thema 
in de wetenschappelijke literatuur van de afgelopen jaren. Het is bij uitstek een thema dat in 
de Nederlandse literatuur wordt genoemd en ook goed past bij de Nederlandse traditie van 
participatief consensusbestuur (zie voor een overzicht Schillemans 2007). Toch wijzen ook 
internationale studies op dezelfde tendensen tot verbreding en spreken ook internationale 
auteurs soms van horizontalisering van verantwoording (zie O’Donnell 1998; Scott 2000; 
Posner 2002; Mulgan 2003).  
De precieze aard van de horizontale verantwoording is in veel beschouwingen niet altijd hel-
der. Het terugkerende element is dat het gaat om verantwoording aan anderen dan aan de 
minister. Die ander varieert van klanten en belanghebbenden tot de Tweede Kamer, de Ne-
derlandse bevolking, professionele peers en ombudslieden. In alle gevallen stellen auteurs 
dat de toegenomen complexiteit van de overheid ook om een meer gefragmenteerd stelsel 
van publieke verantwoording vraagt.  
 
Het governance-debat 
De verandering van verantwoordingsrelaties is onderdeel van een bredere trend die de laats-
te jaren vaak wordt aangeduid met een overgang van government naar governance (zie 
Pierre en Peters 2000; Salamon 2002; Peters 2001). Deze overgang markeert een zienswij-
ze waarin publieke dienstverlening niet strikt wordt bezien vanuit de eenparige relatie tussen 
minister(ie) en publieke dienstverlener. Veel duidelijker wordt het nu als een gelaagd en ver-
weven systeem gezien, waarin er naast de minister en wet- en regelgeving ook een belang-
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rijke rol is voor zelfregulering en beïnvloeding vanuit andere bestuursorganen en maat-
schappelijke partijen. Governance wordt dan wel omschreven als een voortdurend proces 
van toezicht, verantwoording, sturing en beheersing. Vanuit de WRR geven Meurs en Dij-
stelbloem aan hoe het governance-perspectief raakt aan het vraagstuk van toezicht en ver-
antwoording (in ‘Democratie voorbij de staat’, p. 113-4):  
 
“[In het verleden heeft] meer overheidsbemoeienis en meer professionele en expert-
inzet geleid tot een ingewikkeld stelsel van toezicht en verantwoordingsrelaties (...) 
Dit stelsel heeft z’n beste tijd gehad, zo wordt gezegd. Het antwoord wordt gezocht in 
een andere rol van de overheid: sturen op afstand, op hoofdlijnen en op resultaat. 
Deze trend wordt veelal samengevat onder de term governance. Het gaat dan om 
nieuwe vormen van sturing, toezicht en verantwoording waarbij delen van de uitvoe-
ring en controle van beleid terecht zijn gekomen bij gedecentraliseerde en meer lo-
kaal en zelfstandig werkende uitvoeringspraktijken (instellingen) die beter dan de cen-
trale organen kunnen inspelen op wensen en behoeften van gebruikers.” 
 
In een governance-perspectief ligt het in de rede dat verantwoordingsrelaties horizontalise-
ren. Het lineaire beginsel van de ministeriële verantwoordelijkheid past niet altijd bij een 
openbaar bestuur waarin verantwoordelijkheden soms in hybride constructies worden uitge-
voerd (Brandsen et al 2006). Scott (2000: 42) durft in dat verband zelfs de stelling aan dat de 
traditionele inrichting van verantwoording ‘almost universally [is] regarded as inadequate’. Dit 
is wel heel stellig geformuleerd. Desondanks beschouwen zeer velen meer horizontale vor-
men van verantwoording als een gepast antwoord op de verbreding van taakuitvoering in het 
hedendaagse openbaar bestuur. Met name in een context waarin de vernieuwing van pu-
blieke dienstverlening bijna permanente beleidsaandacht krijgt. 
 
Regeerakkoorden over publieke dienstverlening 
De verschuivende prioriteiten in de beleidsaandacht voor de vernieuwing van de publieke 
dienstverlening is mooi te volgen aan de hand van de vier regeerakkoorden sinds 1998. Het 
Regeerakkoord van 1998 besteedt relatief de meeste aandacht aan de organisatie van de 
rijksoverheid. Dat is op zich niet vreemd, want het is überhaupt het meest lijvige akkoord van 
de afgelopen tien jaar. In dit Akkoord is ‘democratie’ het centrale issue. Het stelt in algemene 
termen: “in de komende periode zullen nieuwe vormen van zeggenschap en democratisering 
worden ingevoerd”. Daarnaast is de kwaliteitsverbetering van de publieke dienstverlening 
een onderwerp dat het toenmalige kabinet gewicht gaf. Het onderstreept dat er voortdurende 
aandacht nodig is voor kwaliteitsbewaking. Bijvoorbeeld via (interdepartementale) visitaties 
maar ook door inzet van klanten bij de monitoring van en terugkoppeling over beleid. Belang-
rijk in dat verband is volgens het tweede paarse kabinet het vinden van een goede balans 
tussen marktwerking en de taken en verantwoordelijkheden van de overheid. Marktwerking 
is in de jaren negentig een belangrijk issue, dat onder meer is gematerialiseerd in de MDW-
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projecten (marktwerking, deregulering en wetgevingskwaliteit). Dit prominente thema van 
toen komt in de latere regeerakkoorden nauwelijks nog aan bod. 
Het Regeerakkoord van 2002 is in verhouding veel geringer van omvang en slaat ook een 
andere toon aan over de tekortkomingen van de overheid. In dit Akkoord verschuift de aan-
dacht naar het adagium ‘daadkracht zonder bureaucratie’. De kwaliteit van de dienstverle-
ning staat hier centraal en deze moet dringend verbeteren. In het Regeerakkoord is het eer-
ste kabinet-Balkenende niet erg concreet over hoe dat zou moeten gaan gebeuren. De be-
langrijkste concrete vertaling is dat er een andere bestuurscultuur moet komen en dat bezui-
nigingen (efficiency- en volumekortingen) gunstig kunnen bijdragen. Het Akkoord wordt pas 
concreet in de passages over het onderwijs. Daar staat dat er sturing zal komen op duidelijke 
kaders, waarbinnen scholen veel vrijheid krijgen onder de conditie van onafhankelijk toezicht. 
Het is een perspectief dat voortdurend naar voren komt in visies op het onderwijs, zo zal 
hierna nog aan de orde komen. 
Het thema ‘slagvaardigheid van de overheid’ blijft overeind in het nieuwe regeerakkoord 
van 2003. Het staat zelfs nog nadrukkelijker centraal. De kwaliteit van de publieke dienstver-
lening, waarover burgers zo veel terechte klachten hebben, moet volgens het Akkoord drin-
gend vooruit. Daarbij is het volgens dit kabinet van belang dat verantwoordelijkheden van de 
samenleving worden hersteld en dat de overheid minder bureaucratisch gaat opereren. 
Daarbij staat nog steeds het perspectief centraal dat de overheid minder moet regelen, voor-
al minder detaillistisch moet zijn, maar dat wat ze regelt wel beter moet om een goede pu-
blieke dienstverlening te realiseren. 
Het regeerakkoord van 2007 continueert en verdiept veel van deze lijnen. Het is weliswaar 
veel empathischer van toon over de overheid dan de voorgaande twee akkoorden (”De 
Rijksdienst functioneert op de meeste onderdelen goed”), desondanks bevat het nog steeds 
een sterke impetus tot vermindering van centrale regulering en versterking van de rol van de 
maatschappij. Dit komt bijvoorbeeld sterk tot uiting in de passage: “De menselijke maat is 
(…) leidraad en kwaliteit staat centraal. Dit alles vraagt een vermindering van ‘bestuurlijke 
drukte’, een betere bestuurlijke werkwijze en een intensieve dialoog met de samenleving.” 
Opvallend is dat het thema toezicht en verantwoording in de publieke dienstverlening voor 
het eerst expliciet in het regeerakkoord wordt besproken. Er staat:  
 
“Toezicht vanuit de overheid moet zoveel mogelijk gebeuren vanuit vertrouwen. Lera-
ren, artsen, agenten, hulpverleners en andere professionals zijn van onschatbare 
waarde en verdienen onze volle steun en ons volle vertrouwen. De overheid moet 
zich dienstbaar opstellen. Regels zijn nodig en moeten worden nageleefd. Maar wel 
moet steeds worden bezien of een regel echt nuttig is.” 
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Verschuivende opvattingen: één constante en twee verschillen  
Het voorgaande heeft laten zien dat de verschillende regeerakkoorden op verschillende ma-
nieren aandacht geven aan het verbeteren van de kwaliteit van de publieke dienstverle-
ning. Er is wat dat betreft sprake van een constante lijn. Die lijn wordt mooi overkoepelend 
verwoord in onder meer het Programma Andere Overheid. Het geeft aan dat de overheid 
enerzijds zaken beter moet organiseren en dat burgers, instellingen en bedrijven er ander-
zijds minder onnodig ‘last’ van moeten hebben. Gesteld wordt dat de kern van het probleem 
is de ouderwetse rolverdeling tussen de overheid enerzijds en burgers en de civil society 
anderzijds: “Het toezicht op de beleidsuitvoering is nog steeds overwegend hiërar-
chisch(verticaal) en detaillistisch. Te weinig wordt gebruik gemaakt van het potentieel van de 
civil society om horizontale verantwoordingsrelaties te creëren.” Een overheid die bij de tijd 
wordt gebracht beantwoordt aan de volgende vier kenmerken: de overheid is terughoudend 
in wat zij regelt, biedt meer ruimte aan burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties, 
voorziet in de borging van publieke belangen en rechtsstatelijke eisen bij publieke dienstver-
lening en levert mede daardoor hoogwaardige prestaties. Om dit te bereiken zijn ook veran-
deringen nodig in stelsels van toezicht en verantwoording. Die dienen ‘minder diffuus’ te 
worden, de politieke verantwoording is voor verbetering vatbaar evenals de publieke controle 
op beleidsuitvoering. 
Naast deze constante zijn er twee verschillen zichtbaar in de algemene visies op het functio-
neren van de overheid. In de eerste plaats op abstract niveau. De complexiteit van het he-
dendaagse bestuur wordt in de loop der jaren steeds minder opgevat als een exogene en 
moeilijk te beïnvloeden variabele maar wordt steeds meer een zaak waar de overheid or-
denend in kan treden. Complexiteit wordt misschien niet maakbaar maar wel organiseerbaar 
en daardoor hanteerbaar. Toezicht en (horizontale) verantwoording zijn in dat verband van 
belang. Dit blijkt mooi uit een analyse van essays / toespraken van opeenvolgende ministers 
van BZK. In minister Peper’s befaamde essay uit 1999 is de vergruizing van de staat een 
gegeven dat bestuurders voor tal van problemen stelt. In zijn betoog besteedt hij zeer veel 
aandacht aan de analyse en beschrijving van die vergruizing, die in belangrijke mate als een 
exogene ontwikkeling wordt behandeld. In oplossende zin is zijn essay veel minder rijk. Er is 
vooral meer leiderschap nodig, zo geeft hij aan, om die vergruizing het hoofd te bieden. Pe-
per’s opvolger De Vries (2000) volgt zijn algemene analyse, al verkiest hij het woord ‘hori-
zontalisering’ boven vergruizing. Toch ziet hij al meer concrete handvatten voor de overheid 
om leiding te nemen binnen deze ontwikkelingen. Hij stelt dat onderkenning van de trend van 
horizontalisering er niet toe moet leiden dat de overheid zich onthoudt van idealistische en 
normatieve aspiraties. “Ik geloof daar niet in”, zo stelt De Vries eenvoudig. Het openbaar 
bestuur heeft juist een belangrijke rol te vervullen in een vergruizende samenleving door te 
koersen op klassieke normen als legitimiteit, verantwoording en democratische controle, 
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transparantie, partnerschap en coproductie. Publieke verantwoording is daarmee deel van 
het antwoord op de vergruizing van de staat en de horizontalisering van verhoudingen. In 
2001 vervolgt hij stelliger op dit punt:  
 
“Door actief publieke verantwoording af te leggen daagt de overheid de burgers uit tot 
een reactie. Een goede, sterke overheid is gebaat bij goed en sterk tegenspel door 
burgers. Iedere burger heeft dan ook het recht de overheid af te rekenen op kwaliteit 
en wil dat ook. Dat horen we tenminste steeds op verjaardagsfeestjes. Niet alleen via 
Ook Dat Nog of Het Breekijzer, maar als de gewoonste zaak van de wereld. Dat is de 
essentie van actief burgerschap, van daadwerkelijke participatie. Actief burgerschap 
is de basis van een volwassen democratie. Door actief burgerschap wordt de eigen 
verantwoordelijkheid van ieder lid van de samenleving sterker onderstreept. Een ei-
gen verantwoordelijkheid die, zo blijkt ook uit recente gebeurtenissen, essentieel is bij 
de inrichting van de samenleving.” 
 
De rol van verantwoording richting de samenleving in het organiseren van complexiteit wordt 
nogmaals concreter in een lezing van minister Remkes uit 2006. Het is een hele concrete 
visie waarin hij stelt dat maatschappelijke verantwoording afleggen van groot belang is voor 
het openbaar bestuur, tegen de achtergrond van het tanende vertrouwen van burgers in de 
overheid (de beroemde “kloof”). Als mogelijke verschijningsvormen van maatschappelijke 
verantwoording noemt hij tal van arrangementen die hierna worden behandeld, zoals klant-
tevredenheidsonderzoeken, burgers die meepraten en meebeslissen, kwaliteitshandvesten 
en codes die kwaliteit garanderen. Om een en ander te ondersteunen streeft BZK ernaar om 
normen te ontwikkelen voor good governance. Deze thema’s zijn momenteel belegd in het 
programma good governance. 
 
Het tweede verschil dat we zien in de loop der tijd betreft de problemen waarnaar wordt 
verwezen. In een notendop zijn er drie tijdsgewrichten te onderscheiden. In de korte perio-
de aan het einde van de jaren negentig staan de beschouwingen sterk in het kader van het 
balanceren van marktwerking en verzelfstandiging met publieke controle en verantwoording. 
Het gaat in deze fase sterk om verantwoordingstekorten in de organisatie van de dienstver-
lening. Het WRR rapport over het ‘borgen van publieke belangen’ is in die periode van groot 
belang. Het beschrijft de noodzaak van adequate borging van publieke belangen in het licht 
van negentiger jaren renovatieprocessen zoals privatisering, verzelfstandiging, marktwerking 
en de opkomst van hybride organisatievormen tussen publiek en privaat. De WRR consta-
teert dat er in die veranderingsoperaties te weinig oog is geweest voor de verschillende me-
chanismen waarmee publieke belangen kunnen worden geborgd. Dit heeft als risico een 
verlies van bestuurlijke energie, doordat een “weinig beredeneerd ‘ja’ kan omslaan in een 
evenmin beredeneerd ‘nee’.” De WRR beschrijft verschillende borgingsmechanismen die de 
overheid kan hanteren. Eén daarvan is (verticaal) toezicht. Daarnaast kunnen binnen de 
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overheid en de publieke dienst andere vormen van professionalisering en verantwoording 
een rol spelen. De WRR beschrijft daar reeds verschillende van de arrangementen die we 
ook in onderhavige studie tegenkomen. Dit heeft tot doel om de gebrekkige vormgeving van 
borging – en ook verantwoording – van de jaren negentig te remediëren.  
Ook de Algemene Rekenkamer constateert in deze eerste periode dat er verantwoor-
dingsleemten zijn ontstaan, bijvoorbeeld in ‘Financiële aspecten van verzelfstandiging’ en 
‘Toezicht op uitvoering publieke taken’. De Algemene Rekenkamer is het eens met de WRR 
dat er meer aandacht voor verantwoording nodig is, zij het dat hij het in deze fase nog vooral 
zoekt in verticale mechanismen. Er is een te grote reorganisatiedrang en regelzucht geweest 
vanuit de overheid met te weinig focus op verantwoording, aldus de Rekenkamer. In de ge-
zaghebbende terugblik uit 2003 ‘Beleid en uitvoering beschouwd’1 constateert de Algemene 
Rekenkamer in het algemeen dat de overheid zucht onder te grote beleidslast, waardoor niet 
wordt uitgevoerd wat moet maar wordt uitgevoerd wat kan. Er is mede daarom: “veel te ge-
ringe aandacht voor verantwoording, evaluatie en nacalculatie”. 
Omstreeks de millenniumwisseling tekent zich een tweede fase af. In de eerste jaren van het 
nieuwe millennium overschaduwen de tragedies van “Enschede en Volendam” het denken 
over sturing, organisatie, toezicht en verantwoording. Er zijn nauwelijks documenten uit de 
eerste jaren van dit millennium te vinden waarin de provincieplaatsen Enschede en Volen-
dam niet in de aanhef figureren. Ook de eerste Kaderstellende visie op toezicht verwijst er 
direct op de eerste pagina naar. Bijgevolg zijn handhaving en naleving in die jaren belangrij-
ke kwesties inzake toezicht, zoals bijvoorbeeld te zien is in het ‘kabinetsstandpunt over 
handhaven op niveau’ (cie-Michiels). 
In de derde fase van de laatste jaren verschuift de concrete focus meer naar verantwoor-
dingsoverlast. Belangrijk is in dat verband het rapport over publieke dienstverlening van de 
WRR. Verantwoording is nog steeds belangrijk in deze fase, zo schrijft ook de WRR, maar er 
dreigt wel “overbelasting van het verantwoordingsinstrument”. De toenemende aandacht 
voor toezicht en verantwoording – mede door “Enschede en Volendam” – dreigt volgens de 
WRR te ontaarden in een “afrekencultuur”. Dit is improductief, daar het tot defensief gedrag 
aanzet bij verantwoordende partijen, de professionaliteit van de uitvoering ondermijnt én 
culmineert in ongewenste extra bureaucratisering “op vrijwel alle vlakken”.  
Er komt in dit perspectief een steeds sterkere roep om vertrouwen in professionals, zoals in 
het Regeerakkoord van 2007 ook is vastgelegd, en in beperking en coördinatie van toezicht, 
zoals in de tweede kaderstellende visie op toezicht. Desondanks blijft verantwoording van 
belang, maar nu sterker in dienst van de kwaliteit van de dienstverlening. Vanuit dit perspec-
tief ligt het in de rede dat meer horizontale arrangementen naar de voorgrond treden. Ook de 
                                                 
1
 Tussen beleid en uitvoering: lessen uit recent onderzoek van de Algemene Rekenkamer. Tweede Kamer, Ver-
gaderjaar 2002-2003, 28 831, nr. 2. 
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Algemene Rekenkamer ziet hier in toenemende mate het belang van in, overigens zonder 
daarmee iets af te willen doen aan het belang van de primaire verantwoording richting de 
minister en zonder de voorkeur te geven aan deze benaming. In een serie achtergrondstu-
dies levert de Rekenkamer zeer belangrijke inzichten in het functioneren en de mogelijkhe-
den van nieuwe arrangementen in het toezicht en de kwaliteitszorg. Vooral naarmate publie-
ke dienstverleners een grotere zelfstandigheid krijgen bij de taakuitvoering en bedrijfsvoe-
ring, zo schrijft de Rekenkamer in de achtergrondstudie uit 2005:  
 
“zijn bijvoorbeeld brede maatschappelijke verantwoording, stakeholderdialoog, raden 
van toezicht, klantenpanels, intercollegiale toetsing, of peer reviews van groter be-
lang. In dat geval kan toezicht door overheid zich meer richten op bestaan en werking 
van dergelijke instrumenten en minder op de inhoud. 
 
3.2 Begripsdiscussie: horizontale verantwoording of synoniemen? 
Hiervoor is het algemene kader geschetst waarbinnen de discussie over de meerwaarde van 
horizontale verantwoording zich afspeelt. Nu is het tijd om de aandacht te wenden op dit de-
bat zelf. De eerste vraag in dat verband is: hoe noemen we het eigenlijk, die nieuwe arran-
gementen die een nuttige rol kunnen vervullen? We bespreken de begripskeuzen van de 
belangrijkste beleidsactoren. 
 
Rijksoverheid / BZK over begrip horizontale verantwoording 
In de verschillende beleidsdocumenten van de Rijksoverheid/BZK van het afgelopen decen-
nia komt het begrip ‘horizontale (publieke) verantwoording’ vóór naast een keur aan sy-
noniemen en verwante begrippen. Voor de visie van BZK op horizontale (publieke) verant-
woording is in eerste instantie de kaderstellende visie op toezicht uit 2001 van belang. Deze 
visie bevat de volgende ambitie: ”bij de inrichting van nieuwe en wijziging van bestaande 
toezichtarrangementen wil het kabinet (…) in beginsel instrumenten voor horizontale publie-
ke verantwoording bij onder toezicht staande organisaties invoeren en daarnaast een sys-
teem of instrumenten voor interne controle en kwaliteitsverbetering instellen.” (KVoT-1:6). 
Ook in andere centrale beleidsdocumenten van BZK van de laatste jaren, zoals het ‘Actie-
programma Andere Overheid’ of het ‘Kabinetsstandpunt interbestuurlijk toezicht’, wordt over 
‘horizontale verantwoording’ gesproken. Hetzelfde gebeurt in andere beleidsdocumenten van 
‘Haagse actoren’, zoals: RMO 2002: 58-9; ROB 2004; Onderwijsraad 2004; ministerie van 
OCW 2005; commissie-De Boer 2005 en commissie-Van Eijck 2006. 
Heel vaak wordt wel met gebruik van voorbeelden aangegeven over welke vormen en arran-
gementen het dan gaat, maar wordt het begrip niet uitgebreid gedefinieerd. Vaak is het zo, 
zoals de Algemene Rekenkamer terecht heeft opgemerkt, dat horizontale verantwoording 
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wordt gedefinieerd in contrast tot wat het niet is: verantwoording in de verticale lijn op basis 
van verplichtingen, een nadruk op controle en de dreiging van sanctioneren. Horizontale ver-
antwoording is dan in ieder geval niet dat. Het wordt daarom ook wel een negatief concept 
genoemd, dat in negatio tot wat het niet is wordt gedefinieerd (zie Algemene Rekenkamer, 
achtergrondstudie 2004: 26)2. 
De BZK-documenten bevatten nog een keur aan andere begrippen die verwijzen naar bo-
venstaande kenmerken en die soms als synoniem, soms als alternatief en soms als aanvul-
lend begrip worden gebruikt. Zo wordt er ook gesproken over maatschappelijke verant-
woording (Actieprogramma Andere Overheid; Lezing Remkes 2006); horizontaal toezicht 
(IBO Regeldruk); checks and balances (Kaderstellende Visie op Toezicht-2), governance 
(met name in het OCW-domein maar ook in het IBO Regeldruk) en interne controle (KVoT-
1 en Bestuurlijke Werkgroep-Alders). Daarnaast zijn er de nog wat meer exotische benamin-
gen met een verwante betekenis zoals luisterverbanden (Commissie-Kohnstamm) of 
vreemde ogen (in het gelijknamige rapport). 
De grote omvang aan benamingen duidt niet op grote onenigheid over de vraag over welke 
arrangementen en processen het in concreto gaat. De ‘strijd om het juiste woord’ richt zich 
met name op de functies van aanvullende arrangementen. Het gaat over de vraag of het nu 
verantwoording betreft, gerelateerd is aan verantwoording of ‘slechts’ een vorm van kwali-
teitszorg en relatiebeheer is. Dit blijkt bijvoorbeeld het duidelijkst in het Rapport van de Com-
missie-Kohnstamm. In dit rapport verwijst de Commissie naar precies dezelfde zaken als in 
de andere rapporten. Echter, volgens de commissie “gaat horizontale verantwoording niet 
op”. Verantwoording is uitsluitend bedoeld in de relatie tussen (in dit geval) de verzelfstan-
digde dienst en de minister. Dat is een vorm van democratische controle die fundamenteel 
verschilt van allerlei mechanismen van kwaliteitszorg en overleg met de omgeving. Deze 
arrangementen zijn volgens de commissie desondanks belangrijk op zichzelf, zelfs zo be-
langrijk dat publieke diensten ze in beginsel dienen te gebruiken, ze behoren echter niet te 
worden aangemerkt als ‘horizontale verantwoording’. De term ‘luisterverband’ zou daarom 
beter zijn, want het betreft arrangementen waarmee de opvattingen en ervaringen vanuit de 
omgeving kunnen binnendringen bij publieke dienstverleners. 
Met andere woorden: de discussie die de Commissie-Kohnstamm met het Rijk aanging ging 
niet over de waarde van de nieuwe arrangementen op zichzelf maar slechts over de vraag of 
het woord ‘verantwoording’ er een goede overkoepelende benaming voor is. In reactie houdt 
het Rijk / BZK overigens vast aan de wens tot horizontalisering van verantwoording: “Het 
kabinet sluit zich (…) aan bij verschillende adviezen waarin wordt gewezen op het belang 
                                                 
2
 Uiteraard zijn er uitzonderingen op deze praktijk van beperkte begripsdefiniëring. De Bestuurlijke Werkgroep-
Alders heeft bijvoorbeeld een zeer duidelijke begripsomschrijving gegeven. 
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van het betrekken van burgers en maatschappelijke organisaties bij de vorming en uitvoering 
van beleid (men spreekt in dit verband van “horizontalisering”).” 
 
WRR over begrip horizontale verantwoording 
In het licht van de hierboven beschreven ‘strijd’ om de juiste overkoepelende benaming, is 
het niet moeilijk te begrijpen dat WRR-lid Meurs op enig moment verzucht dat het begrip 
‘horizontale verantwoording’ vooral verwarring wekt en daarom beter niet kan worden ge-
bruikt. Zij stelt: ‘Laten we het gewoon hebben over verantwoording afleggen’ (Meurs 2004: 
17). 
Ondanks deze verzuchting gaan ook verschillende WRR-rapporten in op de kwestie van de 
juiste benaming. In het ‘Borgen van publiek belang’ prevaleert de woordkeus van ‘institutio-
nele borging’, waarmee naar kwaliteitstoetsen, de interprofessionele toetsing, tuchtrecht en 
zelfregulering wordt verwezen. In ‘Bewijzen van goede dienstverlening’ gaat de WRR in de 
analyse van toezicht en verantwoording wel in op het onderscheid tussen horizontale en ver-
ticale verantwoording. Bij de aanbevelingen geeft de raad de voorkeur aan de benaming 
‘checks and balances’:  
 
 “Naar het oordeel van de raad is de maatschappelijke dienstverlening gebaat bij een 
systeem van checks and balances. Zo’n systeem geeft een krachtige impuls aan het 
verbeteren en vernieuwen van de maatschappelijke dienstverlening. Het brengt te-
vens correctiemechanismen in stelling indien kwaliteit, doelmatigheid en/of toeganke-
lijkheid niet aan de maat zijn. Die checks and balances worden niet alleen via de hië-
rarchische lijn georganiseerd, maar vooral ook via de inbreng en invloed van verschil-
lende belanghebbenden. Overheidsregulering en zelfregulering (en waar van toepas-
sing: marktregulering) vullen elkaar in een dergelijk systeem aan. Er wordt een appèl 
gedaan op de beroepstrots, de inspiratie, het engagement van professionals en orga-
nisaties, op het kritische beoordelingsvermogen en de actieve opstelling van cliënten 
en op een actieve en betrouwbare overheid die stimuleert waar mogelijk en interveni-
eert waar nodig. Dat laatste is net zo nodig als de toetsbare opstelling van de dienst-
verleners.” 
 
Algemene Rekenkamer over begrip horizontale verantwoording 
Ook de Algemene Rekenkamer heeft zich uiteengezet met het begrip horizontale verant-
woording en synoniemen. Mede dankzij zijn achtergrondstudies van de afgelopen jaren biedt 
het de meest uitgewerkte inzet in beleidsomgevingen om het begrip en de bijpassende ar-
rangementen te classificeren en in werking en positionering te analyseren.  
Vanaf het begin van dit millennium verbreedt de focus van de Rekenkamer zich steeds na-
drukkelijker naar allerlei hybride vormen van publieke dienstverlening door de RWT-
onderzoeken. Dat heeft ook invloed, zo lijkt het, op de opvattingen over verantwoording. 
Vóór die tijd is de formele lijn richting Kamer leidend. In RWT -1 (2000) is het thema checks 
and belances of horizontale verantwoording bijvoorbeeld nog nergens te vinden. Dat geldt 
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ook voor ‘oudere’ handreikingen, bijvoorbeeld ‘Verantwoord verslagleggen’ en ‘Verantwoor-
den over beleid’. De laatste jaren echter verkent de Rekenkamer óók aanvullende mecha-
nismen, hoewel de ministeriële verantwoordelijkheid wel steeds het uitgangspunt blijft. 
Tijdens deze verkenning zet de Rekenkamer het begrip horizontale verantoording uiiteinde-
lijk overboord (zie Algemene Reken-kamer 2004: 26-7. Zie ook Eijlander en Lauwerier 2004: 
20). Hij heeft daar drie argumenten voor. In de eerste plaats zou het begrip de relatie tussen 
de organisatie en haar omgeving te veel in het teken van verantwoording plaatsen. In de 
tweede plaats zou het een negatief begrip zijn dat moeilijk precies is af te bakenen. In de 
derde plaats zou de metafoor een oppositie tot ‘verticaal’ impliceren, terwijl het volgens de 
Rekenkamer zou moeten gaan om zaken die in praktijk los van elkaar staan. Dit afscheid 
van het begrip gaat echter samen met onderkenning van het belang van de arrangementen 
die er doorgaans onder worden geschaard. Zoals verwoord in de Achtergrondstudie uit 2004 
zijn ‘kwaliteitssystemen’, ‘dialoog met belanghebbenden’ en ‘maatschappelijk verantwoord 
handelen’ belangrijk. Wel moet het gebruik daarvan en de verantwoording daarover duidelijk 
worden onderscheiden. Sindsdien prefereert de Rekenkamer het begrip checks and balan-
ces (ook al wordt ook in RWT-4 en RWT-5 soms nog horizontale verantwoording gebruikt).  
 
Synthese: onderscheidende kenmerken van horizontale verantwoording 
Het voorgaande heeft willen duidelijk maken dat de meeste beleidsactoren van mening zijn 
dat de kwaliteit van publieke dienstverlening erbij gebaat is als afnemers en andere belang-
hebbenden een rol spelen in de publieke dienstverlening, naast andere vormen van kwali-
teitzorg, control en sturing. Dit wordt soms overkoepelend aangeduid met horizontale ver-
antwoording, soms met andere benamingen. Belangrijker dan de precieze definiëring van het 
concept is vaak dat wordt verwezen naar een aantal onderscheidende kenmerken van 
nieuwe verantwoordingsarrangementen. In de eerste plaats is een belangrijk kenmerk dat 
hiërarchie afwezig is in de verantwoordingsrelatie. Dat is steeds en ten principale een be-
langrijke overweging die doorklinkt in het voorvoegsel horizontaal. Daar komt bij dat de aard 
van de relatie tussen verantwoordingsforum en verantwoordingsplichtige verschuift. Waar in 
verticale relaties de uiteindelijke sancties en bevoegdheden steeds een rol kunnen spelen – 
hetgeen ‘verantwoording’ soms een synoniem maakt voor ‘straf’ – daar verschuift bij horizon-
tale verantwoording de focus naar een meer samenwerkende relatie. Ook is vrijwilligheid 
eerder de basis voor deze vormen van verantwoording dan een verplichting. Verder ver-
schuift de inhoudelijke focus bij horizontale verantwoording. Waar traditionele vormen van 
verantwoording doorgaans retrospectief zijn en gericht op controle op het gedrag uit het ver-
leden daar verwijst ‘horizontale verantwoording’ doorgaans eerder naar praktijken die pro-
spectief zijn en gericht op de kwaliteitsverbetering van toekomstig gedrag. Tot slot verbreedt 
horizontale verantwoording ook het perspectief waarin verantwoording staat. Enerzijds ver-
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breedt het het aantal adressaten van verantwoording. Horizontale verantwoording richt zich 
nu eenmaal altijd op andere partijen dan op de minister. Anderzijds verbreedt het ook de 
werking van verantwoording. Het koppelt verantwoording aan de relatievorming van uitvoer-
ders met andere partijen, de invloed en participatie van andere actoren en de bestaande 
systemen en mechanismen van professionele en organisationele kwaliteitszorg en control bij 
dienstverleners.  
Dit perspectief past in wat de WRR in zijn rapport over de lerende overheid uit 2006 noemt 
een horizontale traditie van politiek bedrijven. In deze traditie staat het in redelijkheid bestu-
ren centraal en is de politicus de bestuurder die nieuwe vormen van collectief handelen ont-
wikkelt waarin uiteenlopende inzichten worden verzoend. In deze traditie richt politiek zich op 
wikken en wegen en op het formuleren van oplossingen die aanspraak kunnen maken op 
redelijkheid. 
Samengevat betreft het de volgende veranderingen, van verticaal naar horizontaal, ten aan-









Principaal (minister) Een keur aan andere belanghebbenden, met 
name afnemers van diensten 
Aard relatie 
 








Retrospectief en gericht 
op controle van gedrag 




In unilaterale relatie tus-
sen principaal en agent 
In pluriforme setting van verticaal toezicht, 
interne kwaliteitszorg en brede verantwoor-
ding aan “alle” belanghebbenden 
 
3.3 Wat zijn de belangrijkste concrete arrangementen? 
 
Wat in de discussie hiervoor over het geheel genomen opvalt is dat er grote divergentie is 
ten aanzien van de gebruikte benamingen. Verschillende actoren gebruiken veel verschillen-
de benamingen om naar ongeveer hetzelfde verschijnsel te verwijzen. Tegelijkertijd is er 
grote convergentie ten aanzien van de verschijningsvormen waarnaar wordt verwezen. De 
verschillende beleidsactoren verwijzen met opvallend grote overeenstemming naar dezelfde 
concrete arrangementen en processen. Het grote gebrek aan overeenstemming over de juis-
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te overkoepelende benaming maskeert de grote overeenkomst die er bestaat over de wen-
selijkheid van specifieke arrangementen. 
We laten voor nu de strijd om het juiste woord voor wat hij is, en richten de blik op de onder-
liggende arrangementen. De volgende arrangementen zijn in de beleidsliteratuur de belang-
rijkste: 
 
• Verantwoording aan afnemers 
Het betreft hier allerhande arrangementen die een (verantwoordings)relatie leggen tussen 
publieke dienstverleners en de afnemers van de diensten / andere belanghebbenden. In al-
gemene termen beschrijven veel documenten het belang van het geven van meer zeggen-
schap aan afnemers van publieke diensten, directe verantwoording aan afnemers als ook 
aan participatie door afnemers. Dit staat op verschillende manieren genoteerd in alle regeer-
akkoorden sinds 1998, in het Programma Andere Overheid uit 2003 en het programma good 
governance uit 2007. Vaak wordt dan gewag gemaakt van het belang van dialoog met en 
feedback van de afnemers van diensten. Deze feedback kan bijdragen aan kwaliteitsverbete-
ring en beleidsleren, mits de impulsen intern worden opgepikt. Concreet gaat het dan om 





o Adviesraden, etc. 
Er bestaat in Nederland een grote diversiteit aan dergelijke organen. In Beukenholdt-Ter 
Mors e.a. 2002 wordt een mooi overzicht gegeven van de inspanningen op dit terrein van de 
overheid in de laatste jaren. Dergelijke organen kunnen wel een ‘voice’ formuleren over het 
handelen van publieke dienstverleners, maar zij beschikken zelden over veel zwaardere be-
voegdheden tot sanctionering. De macht van het woord, de kracht van het argument, de ver-
beteringsdrang bij dienstverleners zelf alsmede de mogelijkheid van negatieve publiciteit zijn 
de prikkels waarmee de voice van dergelijke organen invloed kan hebben. 
Vervolgens zijn er arrangementen die ook de stem van de afnemer mobiliseren, maar dan 
via de tussenkomst van een mediërende onderzoeker. Dit levert eveneens een relevant in-
zicht op in de opvattingen van de afnemers. Voordeel ten opzichte van allerhande klantenfo-
ra is de veel grotere representativiteit van de uitkomsten van de voice. Dat leidt tot meer af-
gewogen oordelen. Het nadeel dat daar tegenover staat is dat de opvattingen van de media-
tor kunnen doorklinken in de uitkomsten. Bovendien heeft deze vorm niet het voordeel van 
het ‘sterke signaal’, dat klantenfora wel kunnen geven. Vormen zijn bijvoorbeeld: 
o Klanttevredenheidsonderzoeken 
o Focusgroepen 
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Deze vormen komen in grote mate voor bij de overheid, zoals bijvoorbeeld Pardoel et al 
2001 en Tiemeyer 2006 hebben laten zien. Wel zijn er soms nog vragen over de kwaliteit 
van de arrangementen en vooral de rol in relatie tot toezicht en interne controles. 
Daarnaast is er een derde categorie van arrangementen waarin verantwoording wordt afge-
legd aan afnemers. Nu gebeurt het echter niet collectief maar op individueel niveau. Boven-
dien gaat het niet om een dialoog over het algemene beleid maar om verantwoording over 
specifieke en door afnemers betwiste handelingen. Het zijn semi-juridische vormen van ver-
antwoording, in aanvulling op beginselen van goed bestuur en andere externe kanalen voor 
beroep en bezwaar. Deze vorm wordt bijvoorbeeld genoemd in het ‘IBO-Regeldruk’ en zeker 
in de ‘Nota Versterken positie consument’. Vormen zijn: 
o Klachtenfunctie / -commissie 
o Ombudsman 
Het is opvallend dat deze derde vorm relatief weinig wordt genoemd in de Nederlandse con-
text. In de Angelsaksische literatuur staat verantwoording aan de omgeving vaak sterk in het 
teken van klachten over ‘value for money’ en het bieden van tegenwicht tegen publieke 
dienstverleners (zie McCandless 2001). In de Nederlandse context blijkt er veel minder nei-
ging te bestaan tot een dergelijke conflictgerelateerde vorm van verantwoording aan afne-
mers. Opvallend is bijvoorbeeld bij ZBO’s en agentschappen, dat deze vorm niet vaak voor-
komt bij organisaties die directe diensten leveren aan klanten maar vooral bij organisaties die 
diensten leveren aan andere publieke organisaties (Schillemans 2005: 49). 
Tot slot moet hier worden genoemd allerlei manieren waarop organisaties de transparantie 
en publieke zichtbaarheid vergroten. Dit is zowel een vorm van publieke verantwoording op 
zichzelf als een bron en voorwaarde voor andere vormen van publieke verantwoording. 
Dankzij ICT is er op dit punt de laatste jaren een grote vlucht genomen, mede ook dankzij 
sterke steun hiervoor vanuit BZK. Vormen zijn ondermeer de volgende. 
o Milieujaarverslag of publieksversie jaarverslag 
o Magazine of andere publieksmedia  
o Openbare databestanden  
o Openbare hoorzittingen bij besluitvorming 
o Open dagen / congressen 
 
• Verantwoording door externe beoordeling / prestatievergelijking 
Een tweede belangrijke categorie van horizontale verantwoording betreft arrangementen 
waarin een andere beoordelaar dan de verticale toezichthouder, vaak via methoden van ver-
gelijking, oordeelt over het handelen van publieke organisaties. Deze vormen worden bijna 
altijd genoemd in de documenten van BZK en het Rijk van de afgelopen jaren als kansrijke 
nieuwe vormen van verantwoording en kwaliteitszorg. Ook de Rekenkamer en de WRR zien 
perspectief in dergelijke arrangementen. Het gaat om: 
o Visitaties (zelfevaluaties) 
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o Benchmarking (prestatievergelijking) 
Visitaties worden vaak gehouden in situaties waar de prestaties van één organisatie kunnen 
worden afgezet tegen een professionele standaard die wordt ontleend aan vergelijkbare or-
ganisaties. Soms vergelijken betrokkenen elkaar, zoals gebeurt in het onderwijs (De Vijlder 
en De Jager 2005) of bij gemeenten (Van der Knaap en Ritzen 2000). Soms is de beoorde-
laar juist een onafhankelijke derde partij (Korsten 2004; Schillemans 2007). Visitaties zijn 
duidelijk in opkomst. In 2001 bestaan er bijvoorbeeld visitatieprocessen bij ongeveer eender-
de van de in een breed onderzoek onderzochte Nederlandse rijksoverheidsorganisaties met 
directe klantencontacten (Pardoel e.a. 2001: 31). Het meest bekend zijn de visitaties in de 
onderwijssector (Jeliazkova en Westerheijden 2000). Ook bij benchmarks worden vergelijk-
bare organisaties vergeleken, nu echter veel specifieker gericht op organisaties die ‘best in 
business, practice of class’ zijn (De Vriend en Timmerman 1995: 12; Noordhoek 2005). Het 
ranking-element en de vergelijking aan een gegeven standaard is hier sterker ontwikkeld. 
Bij dit type prestatievergelijkingen staat ‘leren’ meestal centraal. De ‘Handreiking prestatie-
vergelijking’ laat zien dat er in praktijk vijf, gerelateerde doelen verbonden kunnen zijn aan 
prestatievergelijking. Het betreft: van en met elkaar leren, transparantie bieden naar de om-
geving, afleggen van verantwoording, ondersteunen van het externe toezicht, afrekenen op 
prestaties (maatstafconcurrentie). 
 
• Mechanismen van control en kwaliteitszorg 
Vervolgens is er een grote categorie aan instrumenten die de organisationele control en kwa-
liteitszorg kunnen beïnvloeden. We behandelen ze kort. 
Allereerst instrumenten die garanties geven voor de kwaliteit van het handelen. Voorbeelden 
zijn: 
o Certificering 
o Kwaliteitskamer  
o Accreditering 
Dergelijke instrumenten hebben een dubbele werking. Ze hebben zowel een extern als een 
intern doel. Zoals de Rekenkamer aangeeft in zijn achtergrondstudie uit 2004: “Kwaliteitssys-
temen dienen om de kwaliteit van processen en/of producten van een organisatie te verbete-
ren (interne werking) én worden door organisaties gebruikt in de profilering richting belang-
hebbenden (externe werking).” Het kabinet schrijft hierover in de visie op ‘certificatie en ac-
creditering’ dat het een rol kan spelen in het overheidstoezicht, al mag het dat niet doen ter 
compensatie van problemen in handhavingscapaciteit. Het is bovendien alleen bruikbaar 
voor de overheid indien de overheid een rol speelt in de randvoorwaardelijke sfeer. Zeker-
heid is namelijk nodig over de gebruikte normen en de wijze waarop die worden verzekerd. 
De kwaliteitskamer is in dit verband een idee dat rondom het rapport ‘Borgen van publiek 
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belang’ een rol speelde, het kabinet reageerde er in zijn reactie ook positief op, maar dat de 
afgelopen jaren min of meer uit beeld is verdwenen. 
Dan zijn er vormen van zelfregulering met behulp van codes. Dit is echt een praktijk die zeer 
sterk in opkomst is (zie Van Besouw en Noordman 2005 maar ook Muntinga 2000 en Eijlan-
der en Lauwerier 2004). In zeer veel beleidsdocumenten wordt hier positief naar verwezen. 
Het is, zoals de Rekenkamer liet zien, zelfs zo sterk in opkomst dat er op sommige terreinen 
meerdere codes gelden en dat ze bovendien in hoog tempo worden ververst. De optimale 
vorm voor de governance-codes is kennelijk op veel plaatsen nog niet uitgekristalliseerd. Het 
gaat bijvoorbeeld om: 
o Governance-codes 
o Scorekaarten  
o Kwaliteitscontracten, etc. 
In aansluiting daarop zijn er tal van andere arrangementen voor interne control en beheer-
sing die kunnen bijdragen aan kwalitatief goede en beheersbare bedrijfsvoering en assuran-
ce kunnen bieden aan het verticale toezicht. Zie Pardoel et al 2001 en de mooie inventarisa-
tie ‘Zelf doen’ van SEO. 
Tot slot kan hier nog worden genoemd de raad van toezicht die bestaat bij veel publieke 
dienstverleners. Vaak wordt deze gezien als vorm van intern toezicht, soms ook als plaats-
vervanger voor het verticale toezicht en soms wordt het genoemd als vorm van horizontale 
verantwoording. In KVoT-2 en het IBO-Regeldruk wordt onder meer de rol van de raad van 
toezicht onderstreept. Het aantrekkelijke vanuit een perspectief van verantwoording is dat 
raden van toezicht ook over daadwerkelijke bevoegdheden beschikken waarmee zij kunnen 
ingrijpen en bijsturen. Dit voorkomt vrijblijvendheid. 
De Algemene Rekenkamer heeft de laatste jaren steeds onderstreept dat intern toezicht be-
langrijk is, maar dat raden van toezicht niet namens de minister toezicht houden. Ministers 
zouden zich niet afhankelijk moeten maken van raden van toezicht. Zoals gesteld in RWT-4: 
“Het beperken van toezicht tot meta toezicht: «er is een raad van toezicht dus het is goed» is 
onvoldoende.” De minister kan er alleen gebruik van maken indien hij zich ervan overtuigt 
dat de raad van toezicht toeziet op de zaken die voor de minister van belang zijn vanuit zijn 
verantwoordelijkheid. Vooral bij belangentegenstellingen tussen rwt en minister wordt het 
moeilijker voor een raad van toezicht – die het belang van de dienst voor ogen heeft – om 
namens de minister toe te zien. Dit is een interessant punt in de discussie omdat met name 
op het OCW-domein de rol van de raad van toezicht wel degelijk in zekere zin ondersteu-
nend aan het ministeriële toezicht wordt beschouwd. Dit geldt zowel de raad van toezicht van 
de Informatie Beheer Groep (zie Schillemans 2007: 146) als die van de universiteiten (zie 
Dijkstra en Van der Meer 2005). 
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3.4 Conclusies 
Dit hoofdstuk heeft het beleidsdebat over horizontale verantwoording en de vele synoniemen 
daarvoor geïntroduceerd en in context willen plaatsen. Betoogd is dat het denken over ver-
breding van verantwoording in de publieke dienstverlening is te begrijpen tegen de achter-
grond van het bredere governance-debat. In die context tekent zich een overheersende con-
sensus af ten aanzien van de besturing van de publieke sector. Bijna alle beleidsactoren 
geven aan in beginsel voorstander te zijn van een gelaagde besturing. Het verticale toezicht 
zou zowel wat minder als vooral sterker gefocust op essentialia moeten zijn. Anders gezegd, 
het is volgens de meeste beleidsactoren evenzeer zaak overmaat aan toezicht te beperken 
als scherper toe te zien op de belangrijkste zaken. Daarnaast is het van belang dat uitvoer-
ders een goed eigen stelsel van zelfregulering en kwaliteitszorg hebben. Tot slot is ook be-
langrijk een responsieve (verantwoordings)relatie richting de omgeving. Over de verhouding 
tussen deze drie poten bestaan wat subtiele verschillen van inzicht, waarbij de Rekenkamer 
globaal het sterkst en de WRR het minst sterk wijst op het belang van verticale verantwoor-
ding richting de minister. Desalniettemin onderschrijven alledrie de partijen dit beeld van ge-
focust verticaal toezicht, goede interne kwaliteitszorg en een actieve en responsieve verhou-
ding richting de omgeving. 
Bij deze overeenstemming zien we in de loop der jaren vanaf 1998 wel twee verschuivingen 
in de focus op publieke dienstverlening. In de eerste plaats laten de verschillende documen-
ten zien hoe maatschappelijke en bestuurlijke complexiteit in afnemende mate als een exo-
geen gegeven wordt beschouwd en in toenemende mate als een te organiseren uitdaging. In 
dat verband kan de innovatie in verantwoording een rol spelen.  
In de tweede plaats zijn in het denken drie tijdsperioden aan te wijzen. In de late jaren ne-
gentig staan de verantwoordingstekorten op de agenda die zijn ontstaan door verzelfstandi-
ging, marktwerking en andere bestuurlijke veranderingen uit die jaren negentig. Dit vraagt, 
zoals bijvoorbeeld de Rekenkamer en de WRR doen, om meer aandacht voor verantwoor-
ding. In de eerste jaren na de millenniumwisseling domineren ‘Enschede en Volendam’ het 
denken. In die context is handhaving een sleutelbegrip. In de laatste jaren is het perspectief 
verschoven naar verantwoordingsoverlast. Professionals in de dienstverlening zouden over-
belast raken door te veel verantwoordingseisen. Bovendien is extra zorg voor kwaliteit van 
belang. Tegen die achtergrond wordt de roep om aanvullende mechanismen in de gover-
nance van de publieke dienstverlening steeds sterker. En tegen die achtergrond verschijnt 
het vraagstuk van toezicht en verantwoording in de publieke dienstverlening voor het eerst in 
een regeerakkoord in 2007. 
 
Schillemans en Oude Vrielink                                                                                                                 . 
 26 
In de verschillende beleidsdocumenten van de laatste jaren wordt met opvallend grote con-
sistentie gepleit voor een aantal nieuwe arrangementen. De onderstaande tabel rangschikt 
ze. Over het geheel genomen vinden al deze vormen ondersteuning.  
In het licht van de Angelsaksische literatuur over horizontale verantwoording is het opvallend 
dat vormen van verantwoording over individuele zaken, bijvoorbeeld via interne ombuds-
mannen of onafhankelijke interne (of sectorale / professionele) klachtenprocedures relatief 
onderbelicht zijn. In Nederland domineren toch de ‘zachte’ vormen van dialoog over algeheel 
beleid boven de wat ‘hoekiger’ vormen van verantwoording in klachten- en ombudsprocedu-
res. Of het wenselijk is dit verder te ontwikkelen is hier niet aan de orde. Wel moge duidelijk 
zijn dat deze vormen, door de scherpte van de focus op individuele handelingen, in het kader 
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Een opvallend punt in dit hoofdstuk is tot slot de constatering dat er grote consensus bestaat 
over de wenselijkheid van de hiervoor genoemde arrangementen in de governance van pu-
blieke dienstverlening terwijl er tegelijk een grote dissensus bestaat over de meest geschikte 
naamgeving. De WRR en de Algemene Rekenkamer prefereren het begrip checks and ba-
lances als overkoepelende benaming. Daar is veel voor te zeggen. Behalve dan, dat in dit 
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perspectief van checks and balances er traditioneel krachtige sancties zijn. Die zijn er in 
voornoemde arrangementen echter meestal niet. In overheidsdocumenten gaat het weer 
vaker over horizontale verantwoording. Voor beiden is het nodige te zeggen. Dat doen we 
hier echter niet. Voor de discussie is die benamingskwestie niet van het grootste belang. Dat 
is in laatste instantie een semantische kwestie. Voor de discussie is het veel vruchtbaarder 
om de focus te verleggen naar de meerwaarde van de specifieke arrangementen waar zo’n 
grote steun voor is. Ook is het van meer belang om het functioneren daarvan gezamenlijk en 
in interactie met het verticale toezicht te analyseren. Hierover gaan de volgende hoofdstuk-
ken. Daarin kiezen wij zelf steeds voor ‘horizontale verantwoording’ als term – we hebben nu 
eenmaal een term nodig en deze is toevallig in de onderzoeksopdracht gebruikt. 
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4. Bijdragen van horizontale verantwoording 
 
Het voorgaande heeft laten zien dat er grote consensus is over de arrangementen waarmee 
het verticale toezicht kan worden aangevuld maar veel minder over de adequate benaming 
voor die vormen. In de beleidsliteratuur is een keur aan argumenten te onderscheiden. Soms 
volgen die de logica van substitutie: als goede horizontale verantwoording is, is er minder 
hiërarchisch toezicht nodig. Soms heeft het de logica van aanvulling: horizontale verant-
woording zou een waardevolle bijdrage kunnen leveren die in de praktijk of ten principale niet 
in het verticale toezicht kan worden gerealiseerd. In dit hoofdstukken worden de inhoudelijke 
argumentaties rond horizontale verantwoording geanalyseerd. Eerst schetsen we de alge-
mene perspectieven op horizontale verantwoording van de belangrijkste beleidsactoren. 
Daarna ordenen we de verschillende bijdragen die horizontale verantwoording zou kunnen 
leveren aan de governance van publieke dienstverleners en we destilleren de belangrijkste 
argumenten. 
 
4.1 Visies op horizontale verantwoording 
We beschrijven hierna in hoofdlijnen de visies van het Rijk, de WRR, de Algemene Reken-
kamer en drie domeinen van publieke dienstverlening 
 
Algemene visie Rijk / ministerie van BZK op horizontale verantwoording 
In het perspectief van het Rijk / het ministerie van BZK op horizontale verantwoording kun-
nen twee verhalen worden onderscheiden. Het hoofdverhaal, dat dominant is in de afgelopen 
jaren, houdt in dat horizontale verantwoording nuttig kan zijn in aanvulling op de traditionele 
vormen van verantwoording. Het komt sterk naar voren in de eerste kaderstellende visie op 
toezicht maar ook in recent beleid. In het tweede verhaal – het verhaal van de onderstroom – 
zijn de verschillende arrangementen weliswaar van belang in de governance van publieke 
dienstverlening, maar worden ze gescheiden van het vraagstuk van toezicht en verantwoor-
ding. De tweede kaderstellende visie op toezicht neigt wat sterker in die richting. De arran-
gementen worden hier vooral bezien vanuit het perspectief van kwaliteitszorg. 
 
Hoofdverhaal: coördinatie verticaal toezicht + horizontale aanvullingen 
In het dominante verhaal van de afgelopen jaren wordt dus gesteld dat aanvullende arran-
gementen van verantwoording nodig zijn. Dit staat bijvoorbeeld duidelijk in de eerste kader-
stellende visie op toezicht. KVoT-1 geeft drie algemene criteria voor goed toezicht: onafhan-
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kelijkheid, transparantie en professionaliteit. Vervolgens is het van belang om toezicht niet 
als doel op zich te zien maar te beschouwen als een onderdeel van een breder stelsel van 
checks en balances bij de uitvoering van publieke taken. Om die reden geeft het toenmalige 
kabinet aan in beginsel instrumenten voor horizontale publieke verantwoording in te voeren 
bij onder toezicht staande organisaties en daarnaast een systeem of instrumenten voor in-
terne controle en kwaliteitsverbetering. Daarbij is het de bedoeling dat met name gebruikers 
een rol dienen te krijgen in het toezicht, omdat zij bij uitstek in staat zijn te oordelen over de 
kwaliteit van publieke dienstverlening. Het kabinet moedigt publieke organisaties zeer aan 
zelf stappen te zetten op het gebied van horizontale publieke verantwoording. Als voorbeeld 
verwijst het naar de handvestgroep publieke verantwoording – een gezelschap van eerst vijf 
en inmiddels tien zelfstandige uitvoeringsorganisaties dat zich vrijwillig en actief verantwoordt 
aan de eigen belanghebbenden. Deze vormen van verantwoording kunnen het toezicht van-
uit de ministeriële verantwoordelijkheid weliswaar nooit vervangen – het is een stelling die in 
bijna alle documenten wordt herhaald – maar ze kunnen “mits ze goed functioneren en mits 
de publieke belangen het toelaten” – het verticale toezicht wel aanvullen een daardoor mo-
gelijk beperken. Het verticale toezicht kan zich onder de conditie van goedwerkende horizon-
tale arrangementen beperken tot toezicht op de interne borgingsmechanismen en de hori-
zontale verantwoording van publieke dienstverleners. Het kan dan meta-toezicht worden. Het 
verticale toezicht ziet dan toe op het functioneren en de kwaliteit van de andere arrangemen-
ten. Het bijkomend voordeel, aldus KVoT-1, is dat meta-toezicht leidt tot proportioneel toe-
zicht. Dat wil zeggen: niet onnodig zwaar toezicht. 
In zijn concrete vertaling, zoals ook gedocumenteerd in latere standen van zaken + rappor-
ten van de Algemene Rekenkamer, worden de volgende acties aangekondigd op het gebied 
van toezicht. Ze zijn voor een groot deel ook uitgevoerd. Van direct belang voor horizontale 
verantwoording is de volgende ambitie uit KVoT-1: 
• De instrumenten van horizontale publieke verantwoording en interne controle 
worden toegevoegd aan de checklist uit het rapport ‘De ministeriële verantwoor-
delijkheid ondersteund’ (zie ook Implementatie kaderstellende visie op toezicht & 
toezeggingen voortvloeiend uit algemeen overleg van 30 oktober 2001). 
 
Van indirect belang voor horizontale verantwoording zijn de volgende ambities uit KVoT-1: 
• De departementale toezichtarrangementen worden geëvalueerd en – in veel ge-
vallen – geëxpliciteerd; 
• Witte vlekken in het toezicht worden opgespoord en moeten worden ingekleurd; 
• Overlap in toezicht wordt opgespoord en moet beter worden gecoördineerd. 
 
Het dominante perspectief op horizontale verantwoording krijgt zodoende n.a.v. de KVoT-1 
concrete uitwerkingen. Opvallend is in dat verband wel, dat de aanbevelingen rondom de 
inrichting en coördinatie van het verticale toezicht veel verder en nadrukkelijker worden uit-
gewerkt dan de aanbevelingen rondom horizontale publieke verantwoording en interne con-
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trole. Zo geeft een voortgangsbrief over KVoT-1 wel een uitgebreid overzicht over wat er bij 
de rijksinspecties gebeurt maar laat het de horizontale verantwoording en interne controles – 
de andere onderdelen van het immers gewenste stelsel van checks and balances –buiten 
beschouwing. 
 
Ook in het Regeerakkoord 2007 en dan met name in het beleidsprogramma wordt het hoofd-
verhaal over horizontale verantwoording verder ingevuld. Toezicht wordt sterker complemen-
tair, zoals reeds bepleit door de ‘tweede ambtelijke commissie toezicht’ . Het Regeerakkoord 
bevat de volgende ambities ten aanzien van het toezicht, met name in het onderwijs: 
• Scholen verantwoorden zich over hun resultaten ook aan ouders en leerlingen;  
• Het toezicht wordt gekoppeld aan de kwaliteit van het onderwijs. Bij tekortschie-
tend onderwijs moet de minister snel en effectief kunnen ingrijpen. Bij bewezen 
kwaliteit echter kan het verticale toezicht extensiveren; 
• Het openbaar bestuur behoort de dialoog aan te gaan met de omgeving. Daar-
mee genereert het vertrouwen; 
• De invoering van de rechtsfiguur ‘maatschappelijke onderneming’ is belangrijk in 
dit verband, omdat het en juridische vorm kan bieden die bruikbaar is voor publie-
ke dienstverleners. 
 
In het ‘Beleidsprogramma 2007 – 2011’ krijgt bovenstaande de volgende vertaling ten aan-
zien van toezicht en verantwoording. Ze gaan niet direct over horizontalisering van verant-
woording. Wel zijn ze van belang voor het beleid ten aanzien van toezicht en ze zijn daarom 
indirect van belang voor het denken over horizontale verantwoording. 
• Er komt een financiële reductie op inspecties met 20%. De uitvoering wordt naar 
verhouding gespaard; 
• Er komt meer in het algemeen een reductie van de administratieve lasten; 
• Het project ‘ Eenduidig Toezicht’ start en heeft tot doel hogere coördinatie van het 
toezicht te realiseren alsmede de toezichtslasten te beperken. Bedoeling daarvan 
is dat bedrijven en instellingen de facto te maken krijgen met “één aanspreekpunt 
dat op een inzichtelijke manier het toezicht organiseert, alsof er één rijkstoezicht-
houder is die op één manier gegevens verzamelt.” Dit gebeurt via frontoffice con-
structies. Uiteindelijk moet dit bijdragen aan het doel zoals dat in KVoT-2 werd 
genoemd om de toezichtslast met gemiddeld 25% te reduceren in geselecteerde 
domeinen; 
• Voor 2011 wordt er een wettelijk kader voor de maatschappelijke onderneming 
geïntroduceerd. In de toelichting wordt duidelijk gemaakt dat semi-publieke taken 
op bijvoorbeeld het terrein van zorg, onderwijs en wonen dan kunnen worden uit-
gevoerd door private partijen zonder al te gedetailleerde vormen van overheids-
toezicht. Dit laat professionals de nodige ruimte en zou tevens de garantie bieden 
dat goed gebruik wordt gemaakt van publieke gelden voor het maatschappelijk 
doel; 
• Er komt een vermindering van het aantal specifieke uitkeringen met 50% en het 
aantal rijksmonitoren met 25%; 
• Verder behoren de administratieve lasten van professionals in de (semi-) publieke 
sector te verminderen. Het gaat hier dan onder andere om leraren, thuiszorgme-
dewerkers en agenten. 
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• Bij dit alles is ICT nog steeds cruciaal bij het verminderen van de administratieve 
lasten voor burgers, professionals, maatschappelijke ondernemingen en bedrij-
ven. 
 
Subverhaal: het is ‘alleen’ kwaliteitszorg 
In de Kaderstellende visie op toezicht-2 uit 2005 is het pleidooi  voor horizontale verantwoor-
ding niet zo duidelijk terug te vinden. Het zit weliswaar in de hoofdlijn van de visie: “Deze 
toezichtvisie past in het streven van kabinet om meer vertrouwen te stellen in samenleving. 
Toezicht door de overheid is aanvullend op initiatieven vanuit de samenleving”, zo staat er. 
Deze initiatieven worden echter niet als horizontale verantwoording aangeduid. Dit is enigs-
zins opvallend, daar de visie sterk is geïnspireerd op de tweede ambtelijke commissie toe-
zicht die juist zeer veel waarde hechtte aan horizontale verantwoording. In KVoT-2 is het 
thema echter als subverhaal over kwaliteitszorg ondergebracht. De Visie voegt drie nieuwe 
sleutelbegrippen toe aan het toezichtbeleid: selectief, slagvaardig en samenwerkend. Binnen 
het thema ‘selectief’ zitten zonder expliciete verwijzing wel de thema’s rond horizontale ver-
antwoording te vinden. Te weten de volgende drie passages: 
• Het is belangrijk om na te gaan of burgers, bedrijven en instellingen zelf verant-
woordelijkheid kunnen nemen voor het handhaven van bepaalde regels. Als dat 
zo is, kan het toezicht het sluitstuk vormen in een breder veld van checks and ba-
lances; 
• Het toezicht behoort in praktijk zo veel mogelijk aan te sluiten op “andere vormen 
van controle en verantwoording”. Genoemd worden certificering, accreditatie, pu-
blieke verantwoording en raden van toezicht; 
• De inzet bij toezicht moet zijn dat gerechtvaardigd vertrouwen leidt tot beperking 
van het toezicht. Omgekeerd geldt dan dat gebleken feilen leiden tot intensivering 
van het toezicht. 
 
Algemene visie WRR op horizontale verantwoording / checks and balances 
Onder verschillende benamingen pleit de WRR sinds dit millennium voor vernieuwingen in 
verantwoordingsrelaties bij publieke dienstverleners. Belangrijk is daarbij het volgende, zoals 
gesteld in het rapport over de toekomst van de nationale rechtsstaat (2002: 13): 
 
“De raad constateert dat in de huidige samenleving, gekenmerkt door kennisintensi-
vering en andere snelle veranderingen, de zorg voor het publieke belang niet meer 
uitsluitend bij de overheid komt te liggen. (...) Daar hoort een open, flexibele, respon-
sieve en coöperatieve vorm van regulering bij. Verder (...) dienen de reeds aanwezige 
vormen van zelfregulering en zelfhandhaving getoetst te worden op voldoende 
rechtsbescherming, kwaliteitscontrole,  transparantie en verantwoording. De overheid 
dient er op toe te zien dat vormen van zelfhandhaving tot stand komen en in praktijk 
gebracht worden.” 
 
Dit perspectief wordt vooral uitgewerkt in ‘Bewijzen van goede dienstverlening’, dat mede is 
gestut op achtergrondstudies als Eijlander en Lauwerier 2004, Van Montfort 2004 en Schrij-
ver 2004. Zoals gezegd geeft de raad daarbij de voorkeur aan het perspectief dat de over-
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heid selectief toezicht houdt en verder stimuleert dat er een goed werkend stelsel van checks 
and balances ontstaat rond de publieke dienstverlening.  
Een aantal stappen zijn volgens de WRR in dat verband van bijzonder belang. In de eerste 
plaats is het de opgave van de overheid om actieve en betrokken tegenspelers te organise-
ren in de publieke dienstverlening. Dit vergt open systemen, waarbij in dialoog met belang-
hebbenden kan worden gesproken over de doelen, prioriteiten en opbrengsten van publieke 
dienstverlening. In de tweede plaats is gepaste openbare verantwoording nodig. Een stelsel 
van checks and balances kan alleen dan functioneren, aldus de WRR, als er rekenschap 
wordt afgelegd over de taakuitvoering en besteding van publieke middelen. In de derde 
plaats is een “getrapte verantwoordingsstrategie” nodig, waarin kwaliteitsinstrumenten een 
plaats hebben naast openbare verantwoording op basis van sectorspecifieke ‘richtlijnen voor 
de jaarverslaggeving’. Tot slot is het van belang dat er samenhangend, sober en selectief 
toezicht is. Het moet sober zijn opgezet, voldoende samenhang vertonen maar ook hande-
lingsbevoegd zijn. Het stelsel begint niet bij de overheid maar is gestut op een goed functio-
nerend intern toezicht: “De inrichting en werking van het externe toezicht dienen daarop aan 
te sluiten.” 
De visie van de WRR sluit aan bij het hoofdverhaal van het Rijk en onderscheidt zich door 
daarbinnen te zoeken naar concretere invulling van aanvullende borgingsmechanismen / 
checks and balances. 
 
Algemene visie Algemene Rekenkamer op checks and balances 
Ook de Algemene Rekenkamer is voorstander van een goed werkend stelsel van checks 
and balances bij publieke dienstverleners / RWT’s in aanvulling op het ministeriële toezicht. 
Het kan dit niet vervangen maar kan het wel verrijken. Onder checks and balances verstaat 
de Algemene Rekenkamer het geheel aan instrumenten dat het bestuur van een instelling 
‘bij de les houdt’. Naast verantwoording en toezicht kan het daarbij gaan om visitaties, ben-
chmarks, kwaliteitssystemen, kritische burgers of concurrentie. 
Een goed werkend stelsel van checks and balances bestaat volgens de Rekenkamer uit drie 
elementen (dit sluit nauw aan bij de visie van de WRR die we hiervoor bespraken). In eerste 
instantie is er het interne toezicht door bijvoorbeeld een raad van toezicht. Hieraan hecht de 
Rekenkamer veel waarde, mitsdien het niet wordt bezien als element van de ministeriële 
verantwoordelijkheid. Dit omdat bij goed intern toezicht niet het algemeen belang centraal 
staat maar het specifieke belang van de instelling. Goed intern toezicht behoort duidelijk te 
zijn onderscheiden van het bestuur en onafhankelijk plaats te vinden. Het tweede element 
van het stelsel betreft brede publieke verantwoording aan alle belanghebbenden. Dit kan een 
heel scala aan onderwerpen betreffen. Het staat vooral in dienst van de kwaliteit van de uit-
voering en het vertrouwen in publieke dienstverleners. Dit veronderstelt echter wel dat de 
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informatie betrouwbaar is, wordt toegesneden op de behoeften van ontvangers én zij er ook 
iets mee kunnen en willen doen. Het derde element dat de Rekenkamer onderscheidt betreft 
kwaliteitssystemen. Zij kunnen prikkelen tot betere prestaties en informatie opleveren voor 
geïnteresseerde belanghebbenden. Eventueel zijn ze ook bruikbaar in het verticale toezicht, 
indien het daarvoor relevante en betrouwbare informatie genereert.  
Het door de Algemene Rekenkamer bepleite stelsel van checks and balances rond dienst-
verleners doet niets af aan de reikwijdte van de ministeriële verantwoordelijkheid. Het kan 
wel bijdragen aan de informatievoorziening voor het verticale toezicht. Maar bovenal is het 
van belang dat het stelsel erop is gericht leereffecten te bewerkstelligen. De dialoog met de 
omgeving (stakeholderdialoog) levert feedbackinformatie op die de uitvoering op belangrijke 
wijze informeert. De kwaliteit van het handelen van publieke dienstverleners is in dat verband 
het meest van belang. De visie van de Rekenkamer sluit zodoende aan bij het subverhaal 
van het Rijk dat aanvullende arrangementen met name van belang zijn voor kwaliteitszorg. 
Het onderscheidt zich van het Rijk door de vele analysen van de verschillende aanvullende 
checks and balances en het zoeken naar mogelijke meerwaarde ervan voor de praktijk. 
 
Horizontale verantwoording in domeinen van publieke dienstverlening 
De voorgaande algemene visies op horizontale verantwoording en checks and balances is 
voor alle domeinen van publieke dienstverlening relevant, maar het meest zichtbaar in het 
domein onderwijs. Dit blijkt uit analyse van regeerakkoorden. Het onderwijs is dé sector 
waarin steeds expliciet over vermindering van toezicht en het betrekken van de omgeving 
wordt gesproken, als ook over verantwoording aan ouders en leerlingen. Het Regeerakkoord 
van 1998 spreekt bijvoorbeeld van ‘bestuurlijke rust’ in het onderwijs, waarbij een sturings-
model nodig is dat duidelijke maar beperkte kaders schept. Daardoor zou de verantwoor-
dingslast kunnen worden beperkt én sterker worden gefocust op essentialia. In het Regeer-
akkoord van 2003 staat voor het eerst het thema horizontale verantwoording bijna expliciet 
gememoreerd in de passage over het onderwijs (pag. 5): “Ouders, docenten en leerlingen 
moeten meer invloed op de inrichting van het funderend onderwijs krijgen. Daartoe moeten 
besturen meer verantwoording afleggen en meer inzicht geven in bestedingen en de kwaliteit 
van het onderwijs.” 
Het akkoord van 2007 is nog iets explicieter. Het geeft aan ruimte te willen geven aan on-
derwijs, met minder regels en toezicht. Daarbij is de horizontalisering van verantwoording 
over kwaliteit een issue. Er staat: “[scholen] leggen over resultaten verantwoording af aan 
ouders, studenten en minister.” 
Aan het einde van deze trendstudie volgt een meer gedetailleerde impressie van actueel 
beleid op de domeinen onderwijs, wonen en zorg. 
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4.2 Inventarisatie argumenten voor horizontale verantwoording 
In de voorgaande beschouwingen is horizontale verantwoording bepleit vanuit verschillende 
invalshoeken. Hier clusteren we de verschillende argumenten voor horizontale verantwoor-
ding. We categoriseren de discussie in vijf typen argumenten: legitimatorische, cyberneti-
sche, democratische, constitutionele en bestuurlijke argumenten.  
 
Legitimatorisch argument 
In beschouwingen over verantwoording is het vergroten van het maatschappelijk vertrouwen 
in dienstverleners en de overheid een belangrijke beoogde uitkomst. De wetenschap dat 
gezagsdragers zich moeten verantwoorden kan volgens velen een geruststellend of vertrou-
wenwekkend effect hebben op burgers. Dit geldt nog nadrukkelijker voor horizontale verant-
woording. In bijna alle beschouwingen erover duiden auteurs op het belang ervan voor het 
maatschappelijk vertrouwen in de organisatie, soms ook letterlijk in de titel (WRR 2004; Poot 
et al 2004 ). In een context van vertrouwensverlies bij overheid en publieke dienstverleners is 
de notie dat horizontale verantwoording voor een herstel van vertrouwen kan zorgen van 
groot belang.  
 
 Door bruggen te slaan naar maatschappelijke belanghebbenden, neemt het ver-
trouwen in publieke dienstverleners (en de overheid in het algemeen) toe. 
Het vertrouwensargument is vermoedelijk het meest gebruikte argument voor horizontale 
verantwoording. Het is bijvoorbeeld te vinden in beide kaderstellende visies op toezicht, bei-
de rapporten van de ambtelijke commissies toezicht, de lezing van minister Remkes uit 
2006, en in het rapport ‘Vreemde ogen’. Het betreft dan zowel vertrouwen in de overheid als 
geheel en publieke dienstverleners in het bijzonder. Juist omdat burgers vaak niet veel keu-
zevrijheid hebben bij publieke diensten, is transparantie en actieve publieke verantwoording 
nodig. Zodoende kunnen organisaties uitgroeien tot gelegitimeerde en acceptabele monopo-
listen (zie Handreiking Innovatie in verantwoording). Ook de Algemene Rekenkamer stelt 
zich op deze positie:  
 
“Het zou in de visie van de Algemene Rekenkamer (…) het vertrouwen in organisa-
ties in de publieke sector (waaronder rwt’s) ten goede kunnen komen, als ook rwt’s 
systematisch aandacht zouden besteden aan kwaliteitszorg, een dialoog met de om-
geving, governancevraagstukken en maatschappelijke verantwoordelijkheid. In de 
publieke verantwoording zouden deze elementen kunnen worden opgenomen.” 
 
Transparantie en publieke verantwoording kunnen eveneens het vertrouwen in het toezicht-
stelsel als zodanig bevorderen, zoals het rapport ‘Vreemde ogen’ laat zien. Horizontale ver-
antwoording kan de maatschappelijke aanvaarding van toezicht en sanctionering vergroten. 
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Dat betekent wel dat toezichthouders zich ook verantwoorden. Zoals de Algemene Reken-
kamer aangeeft in ‘Toezicht op markten’ kunnen toezichthouders maatschappelijk draagvlak 
creëren door consultatie en een goede uitleg van besluiten. Daarbij geldt als stelregel dat 
hoe meer zelfstandige beslissingsruimte een toezichthouder heeft, des te sterker is er de 
noodzaak van transparantie, consultatie en een goede uitleg. 
 
Cybernetische argumenten 
In een cybernetisch perspectief op verantwoording dient het in de eerste plaats bij te dragen 
aan het leervermogen van de overheid. Als tegenwicht tegen de soms al te grote focus op 
controle en sanctioneren bij verantwoording hebben veel auteurs in de cybernetische traditie 
betoogd dat het eerst en vooral zou moeten bijdragen aan kwaliteitsverbetering en beleidsle-
ren. Verantwoording kan namelijk kritische feedback-informatie voortbrengen die niet moet 
worden misbruikt voor het zoeken naar schuldigen maar die moet worden gebruikt om te 
leren hoe de organisatie het toekomstig gedrag kan verbeteren. Het maakt dan een cirkel, of 
een ‘loop’. Voor veel protagonisten van horizontale verantwoording is deze beoogde leerim-
puls het belangrijkste argument vóór horizontale verantwoording (Hilhorst 2001: 10; In ’t Veld 
2004: 26). Het beschikbare empirische onderzoek suggereert dat hier met de grootste ze-
kerheid van toegevoegde waarde kan worden gesproken. Dit perspectief kan uiteen worden 
gelegd in drie afzonderlijke argumenten. 
 
 Horizontale verantwoording levert feedbackinformatie op, waardoor kan worden 
geleerd hoe de uitvoering kan verbeteren; 
Vooral in arrangementen als visitaties, benchmarking, zelfevaluaties en maatstafconcurrentie 
zit deze gelegenheid tot feedback en beleidsleren geïncorporeerd. Leren vergt een vitale 
balans tussen vrijwillige deelname bij residuale externe druk. Zonder vrijwilligheid worden de 
leerimpulsen meestal gefnuikt door defensief gedrag; zonder externe druk worden de leerim-
pulsen daarentegen meestal gefnuikt door vrijblijvendheid.  
 
 Horizontale verantwoording biedt inzicht in de wensen van afnemers van diensten 
waardoor betere dienstverlening mogelijk wordt; 
Dit argument geldt vooral voor uitvoerende organisaties die directe diensten leveren aan 
maatschappelijke partijen. Alle arrangementen waarmee de stem van burgers en afnemers 
worden gemobiliseerd kunnen passen in dit perspectief. Om zinvol te zijn dienen deze arran-
gementen wel van voldoende kwaliteit te zijn; hetgeen in de praktijk niet steeds het geval is. 
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 Horizontale verantwoording draagt bij aan de professionalisering van publieke 
dienstverleners, onder meer door borging van kwaliteitsstandaards. 
Dit argument verwijst vooral naar arrangementen die de professionalisering van de bedrijfs-
voering en de kwaliteit van de omgang met organisatie en omgeving aangaan. Het gaat hier 
in belangrijke mate om het optimaliseren van de bedrijfsvoering. 
 
Zowel de WRR als de Algemene Rekenkamer stellen dat de nieuwe arrangementen vooral in 
het teken van leren staan en zij positioneren zichzelf zo in de cybernetische traditie. De Re-
kenkamer concludeert bijvoorbeeld op empirische gronden (Achtergrondstudie 2004) dat de 
verschillende nieuwe arrangementen van kwaliteitszorg vooral “beweging en discussie bín-
nen de organisatie zelf” genereren3. Dit richt zich op de bedrijfsvoering en staat in het teken 
van kwaliteitsverbetering. De WRR ondersteunt dit, door te laten zien hoe het toezicht altijd 
gericht is op controle terwijl meer horizontale verantwoording gericht is op een responsieve 
houding om maatschappelijke signalen op te pikken. De signalen uit de omgeving kunnen 
invloed hebben op publieke dienstverleners. Daarbij gaat het niet zozeer langs de weg van 
sancties, maar eerder via overreding en door exit- en voice opties van afnemers.  
 
Democratische argumenten 
In de derde plaats is er het democratisch perspectief. Hierin draait publieke verantwoording 
om de vraag in welke mate de burger als de ultieme ‘principaal’ in het politieke bestel er op 
mag rekenen dat democratisch gelegitimeerde organen het bestuur effectief controleren. 
Verantwoording wordt dan afgemeten aan de vraag of het democratisch gelegitimeerde fora 
in staat stelt controle uit te oefenen over overheidsorganisaties. De democratie is in dit per-
spectief een keten waarin de uitvoerder zich aan de beleidsmaker verantwoordt, waarna de 
verantwoordingsketen doorgaat richting minister, Tweede Kamer en tot een halt komt bij de 
burgers als soeverein. In dit perspectief is ook ketenverkorting mogelijk, wanneer bijvoor-
beeld een uitvoerder zich direct verantwoordt aan burgers. Horizontale verantwoording staat 
in dit perspectief wanneer het verantwoording richting burgers mogelijk maakt óf wanneer het 
het democratisch gelegitimeerde toezicht vanwege de minister op uitvoerende organisaties 
versterkt. Er zijn dus twee argumenten in dit perspectief. 
 
 Horizontale verantwoording maakt directe participatie van belanghebbenden mo-
gelijk. 
 
                                                 
3
 Dit is ook de allerkortst mogelijke conclusie in Schillemans 2007. 
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Het gaat dan om verdieping van de democratie door participatieve elementen toe te voegen 
aan het bestaande vertegenwoordigende stelsel. Het leidt tot een grotere betrokkenheid van 
de samenleving zélf bij de inrichting van de maatschappij. In uiteenlopende bewoordingen is 
dit de laatste jaren steeds door kabinetten naar voren gebracht. In het regeerakkoord van 
1998 onder de noemer van ‘democratie’, in het Programma Andere Overheid onder de noe-
mer ‘civil society’. Ook in het programma good governance zitten dergelijke noties. Dit type 
democratisch argument is aanvullend op de normale democratische lijn van burgers via par-
lement en regering. 
 
 Horizontale verantwoording levert informatie op waarmee de democratisch gelegi-
timeerde toezichthouder beter toezicht kan houden, ofwel draagt eraan bij dat de 
dienstverlener op de door de minister / wetgever gewenste koers blijft. 
Horizontale verantwoording kan ook bijdragen aan het democratisch toezicht in de ‘normale’, 
primaire lijn. Het inschakelen van de ‘vreemde ogen’ van burgers en onafhankelijke beoorde-
laars verhoogt het inzicht van toezichthouders waardoor de kwaliteit van het toezicht wordt 
verhoogd. Dit veronderstelt wel dat horizontale verantwoording informatie genereert die tijdig 
komt en bruikbaar en informatief is voor de minister. In 2002 constateerde de Algemene Re-
kenkamer (RWT-3) dat dit op het moment vaak niet het geval was. De Rekenkamer staat 
ook nauwelijks aan deze democratische zijde van het debat, en beziet de verschillende me-
chanismen liever vanuit het perspectief van kwaliteitszorg. 
Een sterk positief verhaal in dit verband is te vinden in de ‘Handreiking innovatie in verant-
woording’. Het beschrijft hoe horizontale verantwoording, in aanvulling op de wet en aanvul-
lende afspraken met de minister, kan zorgen voor een goede balans in de taakuitvoering. De 
minister kan dan vooral de balans bewaken en zich verder terug trekken op meta-toezicht: 
“Een goed werkend stelsel van checks and balances vergemakkelijkt het werk van de minis-




Vervolgens is er het constitutionele perspectief, waarin publieke verantwoording is gekoppeld 
aan het beginsel van de machtenscheiding. Hier is verantwoording er vooral op gericht om 
machtsconcentraties en machtsmisbruik in met name de wetgevende en uitvoerende macht 
te voorkomen. Dit perspectief stelt grenzen aan machtsuitoefening en tracht normschendin-
gen te voorkomen. Daartoe is een geïnstitutionaliseerd web van (onafhankelijk) toezicht en 
controle binnen en tussen de verschillende staatsmachten tot stand gekomen. In aanvulling 
op de democratische verantwoording toetsen onafhankelijke instanties zoals de Nationale 
Ombudsman, de Algemene Rekenkamer of markttoezichthouders daarom de uitvoerende 
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macht. Anders dan bij democratische vormen van verantwoording liggen de beoordelings-
normen in dit perspectief doorgaans duidelijk vast. De toezichthouder richt zich in dit per-
spectief daarom op normschendingen. Horizontale verantwoording kan ook als een dergelij-
ke vorm van controle fungeren, zoals met name in de internationale literatuur (O’Donnell 
1998; McCandless 2001) wordt aangegeven. 
 
 Horizontale verantwoording levert aanvullende checks op, waardoor de uitvoe-
ringsorganisatie op koers kan worden gehouden.  
Het gaat over grenzen stellen aan de uitvoering van publieke taken, bijvoorbeeld door eisen 
te stellen aan de rechtmatigheid, behoorlijkheid, te volgen procedures of door het formuleren 
van ‘non-values’: waarden die moeten worden vermeden in de uitvoering. Met name om-
buds- en klachtenfunctionarissen passen in dit perspectief. Zoals al eerder gememoreerd, 
komt dit over het algemeen weinig voor in de Nederlandse beleidsdiscussies, terwijl dit in de 
Angelsaksische literatuur juist een belangrijk issue is. Een uitzondering is wellicht de Be-
stuurlijke Werkgroep-Alders, die aangeeft dat benchmarks en andere horizontale verant-




Het debat over publieke verantwoording kent drie ‘fasen’ sinds 1998, zo is hier eerder be-
toogd. In de eerste fase is de leidende notie dat bij veranderingsprocessen rond marktwer-
king en verzelfstandiging te weinig is nagedacht over de vormgeving van verantwoording. De 
focus ligt op verantwoordingstekorten. In de tweede fase, na ‘Enschede en Volendam’, ligt 
de klemtoon sterker op handhaving als issue. In de derde fase is de nadruk sterker dat spra-
ke is van te veel, te veel overlappend, te weinig risico-bewust toezicht. Sinds het eerste ka-
binet Balkende is “de bureaucratie” nadrukkelijk de bel aangebonden. En dit geldt ook voor 
het toezicht. Er is een reductie van toezichtslasten en administratieve lasten in het vooruit-
zicht gesteld. Dit is een extra argument dat horizontale verantwoording aantrekkelijk kan ma-
ken.  
 
 Door inzet van horizontale verantwoording – en afstemming met het verticale toe-
zicht – kan overlap worden voorkomen en is beperking van het toezicht mogelijk. 
Dit bestuurlijk argument staat sterk in het teken van de efficiency van het toezicht. De moge-
lijke meerwaarde van horizontale verantwoording kan liggen in het tegengaan van dubbeling, 
het verminderen van toezichtslasten, en verhogen van de efficiëntie, zo staat in veel rappor-
ten te lezen. Bijvoorbeeld het rapport van de Ambtelijke cie toezicht II, het ‘Beleidskader toe-
zicht op controle’, het Programma Andere Overheid of in de Voortgangsbrief KVoT-2. Steeds 
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staat heel algemeen de vraag op de agenda: hoe kunnen we minder last van toezicht krij-
gen? Bijvoorbeeld in het ‘Kabinetsstandpunt interbestuurlijk toezicht’, waar de hoop wordt 
uitgesproken dat een combinatie van een veelvuldiger en beter gebruik van andere (al be-
staande) instrumenten als horizontale verantwoording, kwaliteitszorg, interne controle en 
prestatieafspraken verticaal toezicht kan verminderen. 
In dat verband zijn belangrijk de principes van single report, single information en single audit 
(zie Ibo-Regeldruk; ‘Kabinetsstandpunt interbestuurlijk toezicht’, ‘Voortgang PAO 2006’). Ook 
de moties-Abtroot zijn in dat verband van belang. De moties Abtroot dringen aan op lasten-
reductie van maatschappelijke partijen door toezicht. In de tweede motie vraagt de Kamer 
om de oprichting van één inspectie- en controledienst voor het bedrijfsleven per 1 januari 
2009. In reactie betoont het Kabinet zich sympathiek met de achterliggende wens, maar kiest 
op concreet niveau voor meer afstemming en coördinatie van inspecties, volgens het princi-
pe van single audit (of hier: single inspection). Dat leidt weliswaar niet tot een formeel volle-
dig geïntegreerde inspectie, maar via de frontoffice-constructie ervaren maatschappelijke 
partijen het wel als zodanig. 
Voor de goede orde: in dit bestuurlijke perspectief op horizontale verantwoording wordt het 
minder een waarde op zich maar is het instrumenteel voor het verminderen van toezichtslast. 
 
4.3 Argumenten voor de specifieke arrangementen 
In het vorige hoofdstuk beschreven we de verschillende horizontale verantwoordingsarran-
gementen die in het beleidsdebat naar voren komen. In dit hoofdstuk zijn de verschillende 
argumenten voor horizontale verantwoording geïdentificeerd. Niet alle argumenten gelden in 
gelijke mate voor alle arrangementen uiteraard. Hierna worden beide zaken aan elkaar gere-
lateerd. Dat gebeurt op basis van een geïnformeerde inschatting. Er zou veel extra onder-
zoek nodig zijn om te bezien of deze arrangementen die bijdragen in de praktijk daadwerke-
lijk leveren. 
 
Eerst de arrangementen waarin uitvoerders zich verantwoorden aan vertegenwoordigers van 
belanghebbenden, zoals Klantenfora, cliëntenraden, klankbordgroepen en adviesraden. 
Op de vijf argument zou onze inschatting zijn dat ze vooral potentie hebben voor leereffec-
ten, daarna enigszins potentie voor vertrouwen en verdieping van de democratie.  
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Vervolgens zijn er de arrangementen waarin door mediatie van onderzoekers indrukken ont-
staan van de wensen en ervaringen van belanghebbenden, zoals klanttevredenheidson-
derzoeken en focusgroepen. Op de vijf argumenten zou onze inschatting zijn dat ze vooral 
potentie hebben voor leereffecten. 


















Dan de arrangementen voor behandeling van individuele gevallen. Daarbij gaat het om 
Klachtenfuncties en interne ombudsmannen. Deze vorm lijkt vooral sterk op het punt van 
checks and balances en biedt daarnaast in mindere mate kansen voor leren, democratische 
zeggenschap en coördinatie van toezicht en verantwoording. 


















Dan meer in het algemeen verantwoording aan de omgeving – aan de ‘vreemde ogen’ die 
daar belang aan hechten – door middel van openhartige en actieve openbaarheid en trans-
parantie. De vormen die genoemd zijn, zijn het milieujaarverslag of publieksversie jaarver-
slag, magazine of andere publieksmedia, openbare databestanden, openbare hoorzittingen 
bij besluitvorming en pen dagen / congressen. Deze variant lijkt alleen op het punt van ver-
trouwen kansen te bieden. 


















Vervolgens zijn er de arrangementen waarin aanvullende beoordelaars worden ingesteld. 
Het gaat hier om bijvoorbeeld visitaties en benchmarks. Deze versie heeft duidelijke poten-
tie voor het leervermogen. Het kan daarnaast uit oogpunt van vertrouwen en toezichtcoördi-
natie een rol vervullen. 
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Vervolgens de arrangementen die zekerheid geven over de kwaliteit van het handelen van 
uitvoerders en daar als maatstaf voor kunnen fungeren. Genoemd zijn hier certificering, een 
kwaliteitskamer en accreditering. Deze vormen bieden vooral kansen vanuit het oogpunt 
van de coördinatie van toezicht. Daarnaast kan het ook bijdragen aan maatschappelijk ver-
trouwen, leren en fungeren als een check op de uitvoering. 



















Dan zijn er nog interne standaarden, zoals governance-codes, scorekaarten en kwali-
teitscontracten. Deze vormen zijn er in zekere zin op gericht Kafka’s probleem uit Het Pro-
ces tegen te gaan: de onvoorspelbaarheid van bureaucratieën. Deze vormen zijn vooral 
kansrijk uit oogpunt van vertrouwen, leren en coördinatie. Omdat het interne systemen zijn 
zonder extern sanctioneringsvermogen stellen we hier dat ze uit oogpunt van checks and 
balances niet in de eerste plaats kansrijk lijken. 


















Ten slotte zijn er de interne toezichthouders in raden van toezicht. Zij bieden kansen voor 
coördinatie, checks and balances en leren. Onderzoek van de laatste jaren geeft aan dat 
raden van toezicht eerder als klankbord voor bestuurders optreden dan als kritische contro-
leurs (zie Achtergrondstudie 2005 van Algemene Rekenkamer en Schillemans 2007, hoofd-
stuk 7). Daarom moet hun potentiële bijdrage op empirische gronden nu vooral gezien wor-
den in het domein van leren. 

















Tot besluit: de voorgaande indelingen zijn onze inschattingen. Ze zijn op kennis uit onder-
zoek gebaseerd, maar er is nog zeer veel onzekerheid. Minimaal drie issues vallen in dat 
verband op.  
In de eerste plaats valt op dat bijna alle arrangementen kansen bieden op het terrein van 
leren. Er mogen dus positieve bijdragen aan de kwaliteit van worden verwacht.  
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In de tweede plaats valt op dat er weinig arrangementen zijn die vanuit het oogpunt van 
checks and balances in de constitutionele traditie – dus vanuit het begrenzen van de macht – 
positief in het oog springen. Deze loot aan de boom van argumenten is derhalve relatief on-
derontwikkeld. Dit komt omdat hier vaak sprake is van ‘verantwoording zonder bevoegdheid’ 
– de sanctionerende en corrigerende kracht van horizontale arrangementen is gering.  
In de derde plaats ten slotte moet gezegd worden dat weliswaar vaak wordt gehoopt dat ho-
rizontale verantwoording bijdraagt aan maatschappelijk vertrouwen, maar dat er nog nauwe-
lijks empirisch bewijs voorradig is die dit ook daadwerkelijk ondersteunt. Dat is een opmerke-
lijke conclusie: het meest voorkomende argument voor horizontale verantwoording rust nau-
welijks op een empirisch fundament. 
4.4 Conclusies 
In de visies op horizontale verantwoording domineren vijf typen argumenten, zo heeft dit 
hoofdstuk willen laten zien. Het zoeken naar legitimatie voor publiek handelen in de periferie 
van de staat, het versterken van de kwaliteit en het bestrijden van overmatig verticaal toe-
zicht zijn leidend in dat verband. Een bijkomstig punt is dat de combinatie van verschillende 
verantwoordingsarrangementen (of: borgingsmechanismen) de grootste mate van zekerheid 
biedt, zo concludeerde de WRR in 2000. Ook in veel wetenschappelijke literatuur wordt ge-
wezen op het belang van het combineren van arrangementen (zie Scott 2000; Hood et al 
2004). De introductie en versterking van meer horizontale arrangementen zijn stappen in die 
richting. 
De vijf argumenten zijn: 
 
Legitimatorisch argument: actieve horizontale verantwoording draagt bij aan het maat-
schappelijk vertrouwen in publieke dienstverleners en in de overheid. Dit is het meest voor-
komende argument. De meeste arrangementen lijken op dit punt kansen te bieden. Wel ligt 
hier nog een onderzoeksopgave omdat we nog niet goed weten of het in de praktijk ook 
daadwerkelijk dit effect heeft. 
Cybernetisch argument: actieve horizontale verantwoording kan bijdragen aan beleidsleren 
door een actieve feedbackloop te realiseren en zo de kwaliteit van de bedrijfsvoering te ver-
hogen. Er is veel empirische onderbouwing voor deze verwachting en veel arrangementen 
kunnen dit effect hebben. 
Democratisch argument: actieve horizontale verantwoording creëert vormen van directe 
verantwoording aan belanghebbenden die door veel politieke partijen positief wordt gewaar-
deerd. Ook kan het informatie opleveren voor het toezicht in de ‘normale’, vertegenwoordi-
gende democratische lijn. Een en ander vooronderstelt wel dat de betrokken arrangementen 
informatief zijn voor anderen en goed functioneren. Zie daarvoor het volgende hoofdstuk. 
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Constitutioneel argument: actieve horizontale verantwoording creëert checks and balances 
rond de uitvoering die de discretionaire ruimte in de uitvoering begrenzen. Dit is veruit het 
minst ontwikkelde argument in de Nederlandse literatuur. Zeker indien we het vergelijken 
met de Angelsaksische traditie waarin de rol van tegenmachten mét sanctioneringsmacht 
veel verder is ontwikkeld. 
Bestuurlijk argument: actieve horizontale verantwoording kan samengaan met minder ver-
ticaal toezicht en gezamenlijk kunnen ze een sluitend toezichtstelsel vormen. Dit vergt wel de 
nodige coördinatie tussen verschillende arrangementen voor verantwoording. Op dit moment 
is dat in de praktijk niet aan de orde. Het volgende hoofdstuk geeft aan welke zaken hiervoor 
– mits gewenst – geregeld zouden moeten worden om goede bestuurlijke coördinatie van 
verschillende modi van toezicht te realiseren. 
 
Dit hoofdstuk onderscheidde voorts een dominant verhaal en een subverhaal over de meer-
waarde van horizontale verantwoording. In het dominante verhaal, belichaamd in de eerste 
kaderstellende visie op toezicht, biedt horizontale verantwoording grote kansen voor een 
overheidstoezicht dat responsiever is naar de omgeving, meer gericht op kwaliteit van 
dienstverlening, overall lichtere toezichtslasten kent maar tegelijkertijd met meer scherpte 
toeziet op essentialia. De visie van de WRR past grosso modo in dit dominante verhaal. An-
ders dan het Rijk – dat de laatste jaren vooral heeft geïnvesteerd in het verbeteren van het 
verticale toezicht – heeft de WRR een traditie opgebouwd waarin het nadenkt over de meer-
waarde van meer aanvullende checks and balances. 
Daarnaast is er een subverhaal, waarin de verschillende arrangementen wel van groot be-
lang zijn voor de kwaliteit van de uitvoering maar niet mogen gelden als vormen van verant-
woording. De tweede kaderstellende visie op toezicht neigt in die richting, en ook de Alge-
mene Rekenkamer staat op dit standpunt. Wel heeft de Rekenkamer veel energie gestoken 
in de analyse van aanvullende checks and balances die van belang zijn, alleen niet onder de 
heading van horizontale verantwoording. 
Zowel in dit hoofd- als in dit subverhaal wordt de nadruk gelegd op de relatie tussen horizon-
tale verantwoording en verticaal toezicht. Het volgende hoofdstuk concentreert zich daarop. 
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5. Meerwaarde horizontale verantwoording en voorwaarden voor ‘uitruil’ 
 
Er is, zo heeft het vorige deel willen laten zien, een keur aan argumenten voor horizontale 
verantwoording en daarmee ook een keur aan bijdragen die het eventueel kan leveren. In dit 
deel staat de vraag centraal wat dat betekent voor het verticale toezicht. Heel in het alge-
meen geldt dat de meeste actoren kansen zien bij horizontale verantwoording. Maar wel on-
der twee voorwaarden. In de eerste plaats mag het nooit in de plaats treden van het verticale 
toezicht en de ministeriële verantwoordelijkheid. In de tweede plaats is een goede onderlinge 
afstemming nodig en dienen de horizontale arrangementen goed te functioneren. Daarom 
wordt in het tweede deel van dit hoofdstuk bezien onder welke voorwaarden horizontale ver-
antwoording goed kan functioneren. Als dit goed is geregeld zijn twee onderlinge relaties 
denkbaar: een complementaire en een coöperatieve relatie. Daarnaast is ook een negatieve 
relatie denkbaar: een contraire relatie. 
 
5.1 Visies op verhouding horizontale verantwoording en verticaal toezicht 
We bespreken hier eerst de visie van het Rijk en daarna die van de WRR en de Algemene 
Rekenkamer op de gewenste verhouding tussen horizontale verantwoording en verticaal 
toezicht. 
 
Rijksoverheid / BZK: meta-toezicht maar geen vervanging ministeriële verantwoordelijkheid  
Door goede horizontale verantwoording kan het verticale toezicht zich tot op zekere hoogte 
terug trekken, zo is vaak gesteld. Wel geldt daarbij als randvoorwaarde dat het het toezicht 
vanwege de ministeriële verantwoordelijkheid niet zou mogen vervangen. Zo luiden in het 
kort de centrale overwegingen op dit punt. Vervolgens is een complementaire, coöperatieve 
en contraire verhouding mogelijk tussen beiden. 
 
Dus allereerst: het verticale toezicht kan zich terugtrekken tot meta- of systeemtoezicht bij 
adequate en hoogwaardige horizontale verantwoording. Dit heeft als gevolg dat het tot op 
zekere hoogte tweede-orde toezicht wordt. De rol van de overheid wordt die van meta-
toezichthouder. De metatoezichthouder ziet toe op het toezicht en op de kwaliteit van kwali-
teitssystemen. Dat heeft als extra voordeel dat het de versnippering van het toezicht tegen 
kan gaan. In ‘Rechtsstaat en rechtsorde’ duidt het kabinet er vervolgens op dat naast de ver-
schuiving in vorm van het toezicht dit ook consequenties heeft voor de focus van het toe-
zicht. Kort gezegd: het duidt op een overgang van toezien op hoe het resultaat wordt bereikt 
naar toezien dát het resultaat wordt bereikt. In die woorden weerklinkt het beroemde adagi-
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um van Osborne en Gaebler, dat de overheid niet steeds zelf zou moeten willen roeien maar 
vooral moet zorgen dat hij stuurt. De moderne staat is een enabler in dit perspectief.  
Als het verticale toezicht zich ontwikkelt tot meta-toezicht wordt het bovendien ook secun-
dair, in de zin dat het volgt op de primaire verantwoordingsarrangementen van de organisa-
ties in kwestie. De Bestuurlijke Werkgroep-Alders verwoordt dit sterk: “Leidend principe is dat 
het (verticaal) interbestuurlijk toezicht beperkt wordt, indien horizontale verantwoording en de 
kwaliteitszorg adequaat geregeld zijn.” Wat dit betekent wordt geconcretiseerd in sequentiële 
vragen. In de tweede helft van 2007 zal de Commissie-Oosting op dit punt verder invulling 
geven. Wel is hier van belang op te merken dat het hier gaat over interbestuurlijk toezicht, 
dus in de relatie tussen bestuurslagen. Voor ZBO’s, publieke dienstverleners en bedrijven 
gelden andere overwegingen, want zij kennen niet dezelfde vorm van democratische ver-
antwoording aan een gekozen orgaan. De sequentiële vragen zijn: 
• Is specifiek interbestuurlijk toezicht (…) gerechtvaardigd? 
• Wordt (…) voldoende rekening gehouden met de mogelijkheden van horizontale 
verantwoording en alternatieve instrumenten? 
• Kan de informatieverzameling en –beoordeling worden losgekoppeld van het be-
stuurlijke besluit tot wel of geen interventie? 
• Wordt de verantwoordelijkheidstoedeling (aan Rijk of provincie) bij toezicht wel op 
basis van expliciete motieven vormgegeven? 
• Wordt het toezicht wel praktisch genoeg vorm gegeven? 
 
Als randvoorwaarde voor eventuele aanpassingen van stelsels door uitruil van verticale voor 
meer horizontale elementen wordt vaak gestreefd naar proportioneel toezicht. Dit houdt in 
dat de omvang van het toezicht in een goede verhouding moet staan tot het risico dat aan de 
orde is en de omvang van het maatschappelijk belang. Eén manier om tot proportionaliteit te 
komen is door te werken met risico-profielen in het toezicht. Dit wordt bijvoorbeeld aangege-
ven in KVoT-2 en in het IBO Regeldruk. Ook de Algemene Rekenkamer en de WRR zijn hier 
voorstander van.  
Een andere manier om proportionaliteit te borgen is via het beginsel van ‘proven autonomy’. 
Dat wil zeggen dat het toezicht aanzwelt bij een lage gebleken kwaliteit van dienstverlening 
en bij hoge risico’s. Omgekeerd ebt het af wanneer de publieke dienstverlener bewijst aan 
hoge kwalitatieve maatstaven te voldoen. Dit is in overeenstemming met het perspectief van 
de WRR: bij ‘bewijzen van goede dienstverlening’ verdient de publieke dienstverlening het 
vertrouwen. 
Proportioneel toezicht heeft al met al als voorwaarde dat de overheid precies definieert wat 
het belangrijk vindt en wat dus centraal staat in het toezicht. Meurs en Dijstelbloem ( 2003: 
129) stellen dat de overheid bepaalt welke ‘kroonjuwelen’ in het overheidsbeleid centraal 
staan en niet mogen worden verzaakt. 
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De wens om te komen tot meta-toezicht wordt ingekaderd door één steeds terugkerende 
overweging: horizontale verantwoording mag nooit het verticale toezicht vervangen (zie 
(KVoT1, Commissie-Borghouts). Gegeven die randvoorwaarde kan horizontale verantwoor-
ding wel nuttig zijn. Zoals verwoord in het ‘Kabinetsstandpunt Cie-Kohnstamm’: “Vormen van 
horizontale verantwoording kunnen uiteraard nooit het verticale overheidstoezicht volledig 
vervangen, maar kan de noodzaak van intensief toezicht door de minister zelf terugdringen.” 
Logischerwijs betekent dit dat horizontale verantwoording die aspecten van het ministeriële 
toezicht kan terugdringen die niet noodzakelijk voortkomen uit de ministeriële verantwoorde-
lijkheid. 
 
Visies WRR en Algemene Rekenkamer op verhouding verticaal toezicht en horizontale ver-
antwoording 
Ook de WRR en de Algemene Rekenkamer menen dat nieuwe checks and balances nuttig 
kunnen zijn naast het toezicht vanwege de minister. En ook zij menen dat er nooit sprake 
kan zijn van vervanging. 
De Rekenkamer gaat het meest uitgebreid in op dit vraagstuk. Het stelde zich in RWT-3 de 
vraag wat de betekenis kan zijn van het kabinetsvoornemen om aanvullende arrangementen 
te institutionaliseren. Hij stelde dat het kabinet in de eerste kaderstellende visie op toezicht 
onvoldoende duidelijk maakte wat precies de betekenis van ‘aanvullen’ zou kunnen zijn. Hij 
stelt vervolgens:  
 
“Van «aanvullen» in de zin van «bijvoegen van onderdelen die nog ontbreken» kan in 
de visie van de Algemene Rekenkamer geen sprake zijn, want de minister behoort al-
le voor hem relevante informatie in principe al binnen het verticaal toezicht te hebben 
georganiseerd. «Aanvullen» in de betekenis van «in een breder perspectief plaatsen» 
of «vanuit meerdere invalshoeken bezien» kan in de visie van de Algemene Reken-
kamer wel zinvol zijn.” 
 
In concreto kan dit betekenen dat het verticale toezicht informatie gebruikt uit aanvullende 
horizontale informatiebronnen, met name op het punt van kwaliteitszorg, door de reeds be-
staande informatie te verrijken en te verdiepen. Dat is van belang uit oogpunt van kwaliteits-
zorg en vertrouwen. Het verticale toezicht kan er gebruik van maken als informatie in het 
eigen toezicht. Dat stelt echter wel hoge eisen aan de kwaliteit, relevantie, tijdigheid en be-
trouwbaarheid van die informatie (zie het volgende deel). 
Ook de WRR stelt dat horizontale verantwoording en kwaliteitszorg niets afdoen aan de mi-
nisteriële verantwoordelijkheid maar deze wel kan ontlasten. Het kan bovendien ook tot een 
verbetering leiden in de verticale verantwoording, zo wordt in het Borgen van publiek belang 
beweerd. Want via kwaliteitssystemen en externe beoordelingen kan systematisch inzicht 
ontstaan in de kwaliteit van de dienstverlening van dienstverleners. Het parlement kan die 
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informatie benutten en verkrijgt dan – opnieuw onder de voorwaarde dat de informatie van 
voldoende kwaliteit is – hoogwaardige informatie. De minister kan er zijn antwoorden op ba-
seren indien hij erop wordt aangesproken. Het geeft de ambtelijke dienst bovendien enige 
bescherming tegen politieke oordelen rondom uitvoeringsincidenten. Structurele informatie 
over de kwaliteit van het handelen geeft een zekere weerbaarheid tegen indrukken die uit 
incidenten opdoemen. Het biedt zo een zekere ontlasting van de ministeriële verantwoorde-
lijkheid.  
In de ´Toekomst van de rechtsstaat´ preciseert de WRR dat deze ontlastende rol wel is ge-
baat bij een goede aansluiting tussen de formele regelgeving en het verticale toezicht ener-
zijds en vormen van zelfregulering en kwaliteitszorg door dienstverleners in het publieke do-
mein anderzijds.  
Kortom, ook de WRR ziet kansen voor ontlasting van het verticale toezicht, maar wel onder 
de steeds genoemde voorwaarde dat het geen substituut kan zijn. Zoals Meurs en Dijstel-
bloem het in 2003 stellen: “verantwoording, verticaal en horizontaal en intern en extern, is 
altijd supplementair aan de centrale belangenafweging op nationaal niveau en kan daar nooit 
voor in de plaats komen.” 
 
5.2 Drie mogelijke verhoudingen: complementair, coöperatief en contrair 
Alles overziend zijn er drie mogelijke modellen te zien waarin horizontale verantwoording 
naast en bij het verticale toezicht functioneert. 
Allereerst kan sprake zijn van een complementaire verhouding tussen beiden. Dit is het ge-
val waar de horizontale verantwoording belangrijke impulsen geeft aan publieke dienstverle-
ning die feitelijk of principieel niet kunnen worden gerealiseerd in het verticale toezicht. Bo-
vendien geldt daarbij dat ze het verticale toezicht ook niet doorkruisen. Horizontale verant-
woording is dan een complement op het verticale toezicht.  
Een deel van de argumenten die hier eerder zijn behandeld past bij deze verhouding. Dit 
geldt om te beginnen het legitimatorische argument. Horizontale verantwoording kan een 
brug slaan naar de belanghebbenden bij publieke dienstverlening op een manier die via het 
verticale toezicht niet mogelijk is. Vervolgens geldt het ook voor de cybernetische argumen-
ten. Hoewel het verticale toezicht zeker ook (positief en negatief) kan bijdragen aan de kwali-
teit van publieke dienstverlening, is het niet in staat tot de vorm van maatschappelijke feed-
back die door horizontale verantwoording wel mogelijk is. Ook ten aanzien van het democra-
tische argument van het betrekken van maatschappelijke belanghebbenden en het constitu-
tionele argument van behoorlijke omgang met individuele klachten kan horizontale verant-
woording complementair zijn. Het voegt op al die zaken punten toe die in het verticale toe-
zicht niet op dezelfde en even sterke wijze kunnen worden gerealiseerd. Een consequentie 
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van dit perspectief is wel, dat de mate waarin het verticale toezicht beperkt kan worden niet 
heel groot is. Beide zaken zijn complementair en staan naast elkaar.  
We vatten het voorgaande samen, een complementaire verhouding scoort als volgt op de 
vijf argumenten: 
 


















In de tweede plaats kan er sprake zijn van een coöperatieve verhouding tussen verticaal 
toezicht en horizontale verantwoording. Dit is het geval als er samenhang is tussen beiden. 
Dit is uiteraard het scenario dat de grootste kansen biedt op het beperken van de verticale 
toezichtslast. Met name bij de genoemde bestuurlijke argumenten voor horizontale verant-
woording is van een samenwerkende relatie sprake. Het kan helpen onnodige overlap in 
toezicht te bestrijden. Ook het streven naar single information en single Audit (SiSa) brengt 
een coöperatieve verhouding al snel naderbij. SiSa houdt in dat uitvoerders van wettelijke 
taken slechts één maal per jaar verantwoordingsinformatie hoeven te verstrekken en vervol-
gens ook maar één maal per jaar worden gecontroleerd. Het kabinet heeft hier in april 2006 
per AmvB toe besloten ten aanzien van specifieke uitkeringen aan provincies en gemeenten. 
Het kan alleen werken, indien het informatie-aanbod bij uitvoerende partijen volledig aansluit 
op de verticale informatie-vraag én indien de verschillende verticale partijen hun activiteiten 
op elkaar afstemmen. Vandaar dat het een coöperatieve verhouding tussen de verschillende 
vormen van toezicht en verantwoording vooronderstelt. Daarnaast is hier sprake van, wan-
neer de horizontale verantwoording direct bijdraagt aan het toezicht van de minister. Bijvoor-
beeld door informatie te genereren die de minister gebruikt in zijn toezicht en als de horizon-
tale verantwoording dienstverleners helpt op de koers te blijven die door de minister wordt 
gewenst. Zo gaf de tweede ambtelijke commissie toezicht aan als perspectief om alle ver-
antwoordingsinformatie die door toezichtsobjecten wordt gebruikt te kunnen gebruiken in het 
verticale toezicht. Op die momenten is de horizontale verantwoording een echt substituut 
voor verticaal toezicht en kan dit zich terugtrekken op meta-toezicht op de eigen borgings-
systemen van de dienstverleners. Dit is één van de democratische argumenten. Tot slot kan 
ook het constitutionele argument rond individuele klachten zorgen voor vermindering van 
verticaal toezicht. Namelijk, als de horizontale verantwoording over klachten goed is gere-
geld en verzekerd hoeft het verticale toezicht daar niet langer op te letten. 
We vatten het voorgaande samen, een coöperatieve verhouding scoort als volgt op de vijf 
argumenten: 
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De derde mogelijke verhouding tussen verticaal en horizontaal is een contraire relatie: hori-
zontale verantwoording werkt dan negatief uit voor het ministeriële toezicht. Het is een per-
spectief dat niet expliciet is terug te vinden in de beleidsnota’s van de afgelopen jaren. Wel 
kan het her en der soms impliciet worden teruggevonden. Bijvoorbeeld in het rapport van de 
Commissie-Kohnstamm, dat zo nadrukkelijk aangeeft dat de arrangementen van horizontale 
verantwoording weliswaar belangrijk zijn maar dat ze niet als vormen van verantwoording te 
beschouwen zijn. Verantwoording (bij ZBO’s, let wel) dient volgens deze werkgroep alleen in 
de verticale lijn richting minister plaats te vinden. Deze visie suggereert dat horizontale ver-
antwoording ten koste zou gaan van het verticale toezicht. Het is te vermoeden dat in de 
keuze van de Algemene Rekenkamer om het woord ‘horizontale verantwoording’ door syno-
niemen te vervangen eenzelfde overweging schuil gaat (naast de argumenten die we noem-
den in deel 2). 
 
Al met al bewegen de meeste visies zich tussen het perspectief van complementariteit en 
coöperatie. Wel gelden daarbij steeds condities als ‘mits van goede kwaliteit’ e.d. Dat spreekt 
in eerste instantie voor zich. Echter, de grote vraag is wanneer er sprake is van ‘goede kwali-
teit’? Hierna volgen de voorwaarden, randvoorwaarden en uitwerkingen die er de laatste 
jaren aan zijn gegeven. Dat leidt niet tot een ‘kookboek’ voor goede horizontale verantwoor-
ding. Wel biedt het een bloemlezing uit de belangrijkste genoemde voorwaarden voor een 
goed werkend stelsel waarin horizontale verantwoording naast verticaal toezicht te zien is. 
 
5.3 Voorwaarden en uitwerkingen voor ‘goede’ horizontale verantwoording en 
beperking van verticaal toezicht tot meta-toezicht 
In een keur aan rapporten en nota’s hebben beleidsmakers de laatste jaren willen aangeven 
onder welke condities horizontale verantwoordingsarrangementen goed functioneren en wat 
er nodig is in de afstemming tussen horizontale arrangementen en het verticale toezicht op-
dat de laatste zich kan terugtrekken op meta-toezicht. Hierna volgen de 7 belangrijkste (ca-
tegorieën van voorwaarden en uitwerkingen).  
 
Schillemans en Oude Vrielink                                                                                                                 . 
 50 
 1 Transparantie 
De eerste voorwaarde voor een goed stelsel van horizontale verantwoording is een hoge 
mate van transparantie. In het Programma Andere Overheid staat dit bijvoorbeeld als volgt 
verwoord:”Een absolute voorwaarde voor succes (bij horizontalisering van verantwoording, 
TS/MOV) is wel dat de transparantie van de desbetreffende uitvoeringsorganisaties aanmer-
kelijk wordt vergroot.” Dit vergt een actieve openbaarheid, met een hoge mate van zicht-
baarheid, zekerheid en relevantie van informatie. Waar dit gebeurt leidt dit tot een geslaagde 
samenwerking tussen ministerie en uitvoeringsorganisatie. Zo memoreert de ‘Handreiking na 
verzelfstandiging in balans’: “transparantie is een conditio sine qua non voor een goede ba-
lans tussen ministerie en zbo en tussen betrouwbaarheid en responsiviteit”.  
Hoge transparantie geldt niet alleen uitvoerende dienstverleners, maar hetzelfde geldt voor 
de transparantie over gebruikte aanvullende arrangementen. Zo is het volgens de Rekenka-
mer van belang dat interne toezichthouders en verantwoordingsplatforms zoals bijvoorbeeld 
gebruikersraden zich publiek verantwoorden over hun optreden en de resultaten die zij boe-
ken. Want het is alleen inzichtgevend voor anderen indien het ook voldoende informatief is.  
Ook voor de WRR is transparantie een hoogstnoodzakelijke voorwaarde. Zeker waar profes-
sionals zelf een rol kunnen spelen in publieke verantwoording en het borgen van belangen. 
De raad stelt: “Hoezeer professionals hun eigen waarden en normen mogen hebben, indien 
zij verantwoordelijkheid dragen voor het realiseren van publieke belangen zal hun functione-
ren duidelijk en helder moeten zijn voor de overheid.“ 
 
 2 Zekerheid over de kwaliteit van kwaliteitssystemen 
Indien het verticale toezicht subsidiair wordt en vertrouwt op interne borgingsmechanismen, 
dan is zekerheid (assurance) nodig over de kwaliteit van die arrangementen. Dit verwoordde 
de Commissie-Borghouts bijvoorbeeld reeds mooi: “Het meta-toezicht richt zich op de kwali-
teitssystemen of het functioneren van het horizontale toezicht.” Pas als er zekerheid is over 
de kwaliteit daarvan is terugtreden een optie.  
Voorbeelden van dit soort systemen zijn certificatie, accreditering maar ook de externe ac-
countant. Zo stelt bijvoorbeeld de Voortgangsbrief KVoT-2: “Selectief is dit toezicht vooral op 
het punt van het controleren van de verantwoordingsinformatie van een ZBO of RWT in 
kwestie. Als de minister voldoende vertrouwen heeft in de betrouwbaarheid en volledigheid 
daarvan (bijvoorbeeld op basis van accountantsverklaringen), ziet zijn toezichthouder af van 
eigen toezichtonderzoek.”  
In vergelijkbare termen redeneert het kabinet in zijn standpunt over certificering en accredita-
tie. Deze systemen kunnen een rol spelen in het verticale toezicht. Dat vergt echter wel ze-
kerheid over de kwaliteit die kan worden gerealiseerd doordat de overheid in randvoorwaar-
delijke zin optreedt. Het is dan nodig inzicht te verschaffen in de ontwikkeling van accredita-
  Trendstudie horizontale verantwoording 
 51 
tiesystemen. Dit geldt zowel de inhoudelijke ontwikkeling als de procedurele ontwikkeling van 
dergelijke systemen. Daar is tevens betrokkenheid van de overheid bij nodig, indien het een 
rol speelt in zijn toezicht. Voorts is volgens dit standpunt van belang dat de raad voor accre-
ditatie over exclusiviteit beschikt, zodat er geen vraagpunten ontstaan ten aanzien van nor-
mering en handhaving van de kwaliteit. Tot slot is een zo groot mogelijke transparantie nodig 
ten aanzien van certificatie en accreditatie. Op al deze punten kan de overheid in zijn rol als 
meta-toezichthouder ordenend en handelend optreden. 
Empirische inzichten geven aan dat de kwaliteit van aanvullende arrangementen niet altijd 
verzekerd is. Zo concludeert de WRR in ‘Bewijzen van goede dienstverlening’ bijvoorbeeld 
dat een verdere formalisering en professionalisering van raden van toezicht dringend ge-
wenst is. De opkomst van codes draagt daar zeker aan bij (zie Van Besouw en Noordman 
2005), hoewel er nog veel in ontwikkeling is. Ook ten aanzien van de rol van gebruikers en 
cliënten in horizontale verantwoording zijn niet alleen positieve verhalen te melden. De WRR 
stelt:  
 
“De ervaringen met ongeveer dertig jaar belangenbehartiging en twintig jaar mede-
zeggenschap in de maatschappelijke dienstverlening zijn wisselend. Er doemen twee 
problemen op die aandacht verdienen. Ten eerste draagt succesvolle beleidsbeïn-
vloeding door belangenbehartigers het risico in zich van ineffectieve belangenbehar-
tiging. Ten tweede blijkt de medezeggenschap in verschillende sectoren te lijden aan 
sleetsheid.”  
 
Meer overkoepelend stelt de Algemene Rekenkamer dat het onderzoek naar horizontale 
verantwoording en intern toezicht nog niet kan laten zien dat dit informatie genereert die 
bruikbaar en relevant is voor andere partijen dan de direct betrokkenen: “Voor zover be-
schikbaar, is die informatie bovendien lastig te interpreteren, omdat het vaak niet duidelijk is 
wat de onderliggende criteria zijn.”  
Om aan de voorwaarde voor kwaliteit tegemoet te komen is het daarom nodig overkoepe-
lende criteria voor kwaliteit te hebben. De normen voor verslaglegging zijn daarbij van belang 
(Handreiking Verslag leggen, van de AR), te weten: 
• Relevantie 
• Samenhang  
• Evenwichtigheid  
• Tijdigheid  
• Deugdelijkheid  
• Efficiency  
• Wetsconformiteit  
• Autorisatie  
 
Verder gaat het hier ook om de vraag wie de kwaliteit van criteria bewaakt. In dat verband is 
nog steeds interessant het idee van de WRR uit ‘Borgen van publiek belang’ dat er een on-
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afhankelijke instantie moet zijn die verzekert dat de wijze waarop interne kwaliteitsbewa-
kingssystemen functioneren goed zijn. Een Kwaliteitskamer voor de publieke dienst zou dat 
kunnen doen. Hij zou als sluitstuk kunnen fungeren in het toezichtsstelsel, door te garande-
ren dat gebruikte systemen van voldoende kwaliteit zijn. Dit door systematisch maatstaven te 
ontwikkelen, toe te zien op de ontwikkeling van kwaliteitsborging en verantwoording en even-
tueel steekproefsgewijze controles, onder meer met inzet van externe deskundigen. 
Ook zijn informele methoden bruikbaar voor dit doel. Een voorbeeld hiervan is te vinden bij 
de visitaties van de Handvestgroep publiek verantwoorden. Daar worden toezichthoudende 
en beleidsverantwoordelijke ambtenaren van het moederdepartement van ZBOs geraad-
pleegd tijdens het visitatieproces. Doordat de verticale toezichthouder participeert gaat het 
rapport ook bij hem leven. Daardoor leveren de visitaties ook inzichten op aan departemen-
tale toezichthouders, zo geven zij in onderzoek hierover met duidelijke voorbeelden aan 
(Schillemans 2007: 243 e.v.). 
 
 3 Substantiële eisen aan horizontale verantwoording  
Kwaliteit is hiervoor nog tamelijk open geformuleerd. In de laatste jaren zijn daar ook speci-
fiekere opvattingen over geformuleerd. Ze zijn vooral gericht op due process. We behande-
len enkele belangrijke. 
Allereerst de eisen die Ambtelijke Commissie toezicht II aan meer horizontale verantwoor-
dingstelt. Het dient: 
• Systematisch en gestructureerd te verlopen; 
• Te voldoen aan algemene kwaliteitseisen; 
• Er zijn per domein criteria en randvoorwaarden nodig voordat het verticale toe-
zicht zich kan terug trekken; 
• Horizontale verantwoording kan vooral dienen – zoals ook de Rekenkamer aangaf 
– voor het genereren van extra-perspectieven en aanvullende inzichten; 
 
Vervolgens zijn wat specifieker volgens de Algemene Rekenkamer de volgende elementen 
van belang bij brede publieke verantwoording:  
• Informatie over financiën (incl. rechtmatigheid); 
• Prestaties (taakuitvoering) en effecten; 
• De wijze waarop zij kwaliteit (van prestaties en bedrijfsvoering) borgen (‘kwali-
teitszorgsystemen’); 
• Het functioneren van bestuur en raad van toezicht (onderdeel van ‘governance’); 
• De manier waarop signalen uit de omgeving worden verwerkt en de relatie met 
belanghebbenden is vormgeven (‘stakeholderdialoog’); 
• De wijze waarop maatschappelijk verantwoord wordt gehandeld (m.b.t. sociaal-
ethische, economische en milieuaspecten, waaronder bijvoorbeeld sociaal beleid 
of integriteitsbeleid). 
 
Het voorgaande sluit opvallend goed aan bij de normen die de WRR formuleerde voor goede 
publieke instituties, in ‘Waarden, normen en de last van het gedrag’. Waar de WRR spreekt 
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over waarden en normen (regel 4) bedoelt de raad in grote lijnen wat de Algemene Reken-
kamer in gedachten heeft bij ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen’. Volgens de WRR 
geldt voor een goede publieke institutie onder meer dat hij:  
• niet alleen oog heeft voor outputindicatoren, maar ook voor de kwaliteit van de 
output en het proces;  
• zich niet alleen richt op kortetermijndoelstellingen maar ook oog heeft voor de ge-
volgen van haar activiteiten op langere termijn en voor legitimiteit; 
• ruimte biedt aan haar professionals; 
• openheid van zaken geeft over haar doelstellingen ten aanzien van de overdracht 
en handhaving van waarden en normen; en 
• verantwoording aflegt aan haar stakeholders, dat wil zeggen zowel aan de over-
heid of een ander bevoegd bestuur als aan haar ‘klanten’ en aan andere ‘getrof-
fen belangen’. 
 
 4 Voorwaarden voor zelfregulering 
In het ‘Beleidskader toezicht op controle’ wordt duidelijk gemaakt onder welke voorwaarden 
metatoezicht, dus toezicht van de overheid op de controle / activiteiten van een andere –
privaatrechtelijke – instantie mogelijk en wenselijk is. Dit kan, zoals herhaaldelijk gesteld, 
maar stelt wel eisen aan de systematiek en vooral aan de instantie die de primaire controle 
verricht. Denk daarbij aan transparantie, onafhankelijkheid en sanctioneringskracht. Het be-
leidskader verwoordt ‘ten minste de volgende voorwaarden’: 
 
1. Toezicht op controle wordt niet dwingend opgelegd; 
2. Er gaat een inventarisatie van kansen en risico’s aan vooraf, o.m. naar Europeesrechtelij-
ke aspecten, gevolgen voor het uitvoeringsapparaat (doelmatigheid en efficiency); 
3. De toezichthoudende bevoegdheid van de overheid blijft volledig in stand; 
4. De verhouding tussen de overheid en initiatiefnemers vanuit het bedrijfsleven wordt vorm-
gegeven in een toezichtsarrangement; 
5. Het arrangement geeft tevens uitdrukking aan de blijvende verantwoordelijkheden van de 
overheid; 
6. De overheid moet altijd kunnen ingrijpen; 
7. Het arrangement bevat een overzichtelijke looptijd en wordt geëvalueerd; 
8. In het arrangement worden tevens afspraken gemaakt over de aard, inrichting en vorm 
van de wijze waarop het bedrijfsleven de controle invult en daarover verantwoording aflegt. 
Onder meer: 
a. Er is een onafhankelijke privaatrechtelijke instantie die controleert (stichting, certifi-
cerende instelling); etc. Het mag niet zijn een brancheorganisatie vanwege de onaf-
hankelijkheid; 
b. Er is toezicht op de privaatrechtelijke instantie die controleert, bij voorkeur via ac-
creditatie; 
c. Deskundigheid en betrouwbaarheid; 
d. De eigen normen omvatten in elk geval de overheidsnormen; 
e. Geen uitsluiting van partijen; 
f. Er is een “goed” controleplan; 
g. Er zijn adequate interne sancties; 
h. Er is een informatieprotocol, o.a over resultaten van de controles en getroffen 
maatregelen; 
i. Het geheel functioneert transparant. 
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De meeste punten uit dit beleidskader, bijvoorbeeld rond transparantie, accreditering en on-
afhankelijkheid, zijn overeenkomstig de eerdere voorwaarden die hier zijn geformuleerd. De 
criteria sporen bovendien ook met de criteria voor ‘prestatievergelijking’, zoals die door de 
overheid zijn geformuleerd.  
 
 5 Overeenstemming over procedures en inhoud 
Als ministeries zich terugtrekken op meta-toezicht is een grote mate van overeenstemming 
tussen ministerie en publieke dienstverlener over de procedures en inhoud van (horizontale) 
verantwoording nodig. Er moet een geoliede informatierelatie zijn, wil het ministeriële toe-
zicht kunnen varen op de informatie uit horizontale verantwoording en het interne bedrijfs-
voeringsysteem. Eenvoudig gesteld: het is voor het verticale toezicht van groot belang dat in 
horizontale verantwoording die onderwerpen aan de orde komen die voor het verticale toe-
zicht van belang zijn. Alleen dan is denkbaar dat de minister er op durft te koersen. Hij zal 
dus eerst moeten aangeven wat hij van belang acht in het toezicht. Vervolgens moet hij met 
argumenten omkleed beargumenteren dat dit evengoed zo niet beter is belegd in horizontale 
arrangementen. De minister moet bovendien ook op die informatie kunnen vertrouwen. Dit 
vergt een goede koppeling tussen interne arrangementen en verticaal toezicht.  
Een dergelijke koppeling is overigens gemakkelijker bepleit dan gerealiseerd. In de eerste 
plaats kan er gemakkelijk een belangenverschil zijn tussen de verticale toezichthouder en 
interne en horizontale arrangementen. De Algemene Rekenkamer stelt: “Bij horizontale vor-
men van verantwoording en intern toezicht is meestal niet het algemeen belang maar een 
beperkte zienswijze van een bepaalde groep belanghebbenden in het geding. Ook is het 
aandachtsgebied veelal beperkt en afwijkend van dat van de minister (rechtmatigheid, doel-
matigheid, prestaties). Dit zal in veel gevallen de oordeelsvorming kleuren.” Daar komen nog 
twee dilemma’s bij (WRR 2004: 204). In de eerste plaats ontbreekt er bij publieke dienstver-
leners in bijvoorbeeld Zorg of Onderwijs een schakel tussen het afstandelijke verticale toe-
zicht en de meer horizontale verantwoordingsinformatie. Daarnaast kan onduidelijk zijn tot 
waar het toezicht verbreedt en welke partijen erbij betrokken dienen te worden. Als onduide-
lijk is wie de belanghebbenden zijn is afstemming van meer horizontale verantwoording aan 
belanghebbenden met het verticale toezicht dat ervan meeprofiteert logisch onmogelijk. 
Deze dilemma’s zijn niet onoverkomelijk maar dienen wel met prudentie te worden behan-
deld. Want te geringe inspanningen op het gebied van afstemming ondermijnen de voor-
waarde van een sluitend stelsel (zie later) en te grote inspanningen resulteren onvermijdelijk 
in ongewenste bureaucratisering. Met andere woorden: een goede afstemming vergt zorg-
vuldige afweging over de meerwaarde van horizontale verantwoording. 
 
 6 Zorgvuldige afweging meerwaarde horizontale verantwoording 
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De omgeving van publieke dienstverleners is breed en divers. Hoe beoordelen we nu of de 
horizontale verantwoording aan de omgeving zich richt op de juiste partijen en op de juiste 
wijze? In het rapport ‘vreemde ogen’ is hier een concreet stappenplan voor aangewezen, dat 
ook volgens de kaderstellende visie op toezicht -2 in dit verband van belang is: 
 
1. Baken het publiek belang af en identificeer de partijen die daarbij een rol (kunnen) 
spelen. 
2. Toets, met behulp van het door de werkgroep ontwikkelde afwegingskader, voor 
iedere fase van het toezichtstraject of het mogelijk en gewenst is om vreemde ogen in 
te zetten en formuleer eventuele aanvullende acties die nodig zijn om dat te doen. 
3.Formuleer aldus een aantal opties waarbij concreet invulling wordt gegeven aan de 
betrokkenheid van vreemde ogen in het gehele toezichtarrangement. 
4.Kies het toezichtarrangement dat leidt tot de meest effectieve en efficiënte borging 
van het publiek belang. 
 
Bij de eerste stap gaat het om de vraag welke actoren een rol spelen bij het betreffende pu-
bliek belang. Dit vooronderstelt dus helderheid aan de zijde van de overheid over het te bor-
gen publiek belang. In praktijk gaat dit vaak sterk impliciet. 
Bij de tweede stap worden de mogelijkheden verkend van meer horizontale verantwoording 
(=vreemde ogen) in het toezicht. De noodzakelijke voorwaarde daarvoor is dat de betrokken 
partijen over voldoende kennis en informatie beschikken. Tevens moeten ze vanuit hun be-
lang voldoende gemotiveerd zijn om ook daadwerkelijk een rol te spelen. Ook is volgens de 
werkgroep nodig dat hun belangen stroken met het publieke belang. Vervolgens staat de 
vraag centraal of het ook wenselijk is. De voor- en nadelen dienen expliciet te worden afge-
wogen. 
In de derde fase gaat het erom verschillende modaliteiten te ontwikkelen voor het toezicht. 
Vervolgens kan in de vierde stap worden gekozen voor de variant waarin het publiek belang 
zo effectief en efficiënt mogelijk wordt geborgd. 
 
 7 Sluitend systeem van toezicht en verantwoording 
De laatste voorwaarde is dat het geheel aan verticale en horizontale arrangementen leidt tot 
een sluitend systeem van toezicht. In de literatuur bepleiten auteurs meestal een model van 
‘boedelscheiding’ van verantwoording. In dit model specialiseert en concentreert ieder ver-
antwoordingsarrangement zich op een bepaald aspect van het handelen. In dit perspectief 
komen woorden als ‘balans’ en ‘afstemming’ veelvuldig naar voren. In zijn totaliteit ontstaat 
dan een ‘sluitend systeem’, zoals reeds voorgestaan door de Commissie-Borghouts. Van 
Montfort (2004: 82) meent bijvoorbeeld dat een belangrijke evaluatievraag voor een meer-
voudig stelsel van verantwoording is of het tot een sluitend systeem leidt. In RWT-3 spreekt 
de Rekenkamer in dat verband van een gesloten toezichtketen. Alle aspecten die van belang 
zijn in het toezicht en de verantwoording dienen in ieder geval in één verantwoordingsarran-
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gement te zijn belegd. Ook de WRR bepleit een geordend verantwoordingssysteem, dat sa-
menhangend, sober en selectief zou moeten zijn (WRR 2004: 243 e.v.). De Raad meent dat 
het dringend gewenst is dat er in de verschillende sectoren meer samenhang wordt aange-
bracht in het stelsel van toezicht. Als adagium zou in de publieke dienstverlening moeten 
gelden dat het externe toezicht aanvullend is op het interne toezicht. Hoe beter het interne 
toezicht is geregeld en functioneert, des te geringer is het verticale toezicht:  
 
“Hoe beter het interne toezicht functioneert, hoe meer werk er wordt gemaakt van 
kwaliteitsborgende en verbeterende mechanismen, hoe inzichtelijker de financiële 
controle en verslaglegging wordt en hoe gerichter en selectiever het externe toezicht 
kan functioneren.” 
 
Om het stelsel te sluiten en deze uitruil tussen verticale en horizontale verantwoording moge-
lijk te maken is coördinatie nodig. De basis daarvan zoekt de Rekenkamer in de toezichtsvi-
sie. Deze stelt algemene eisen aan de verantwoordingen van RWT’s, aan het toezicht door 
de minister en wat het toezicht moet opleveren. Ministers hebben volgens de Rekenkamer 
een visie nodig op de gesloten toezichtketen als ook concreet beleid voor de verwezenlijking 
ervan in praktijk. Een en ander vergt zowel een departementale toezichtsvisie als een speci-
fiek toezichtsarrangement per (type) organisatie. Dit omdat een departementale toezichtsvi-
sie de ordelijkheid en controleerbaarheid van het toezicht verhoogt en de maatstaf vormt 
waaraan afzonderlijke toezichtsarrangementen moeten voldoen. Om deze rol te kunnen ver-
vullen is uiteraard nodig dat de toezichtsvisie ook is geformaliseerd.  
 
5.4 Conclusies 
Dit hoofdstuk heeft laten zien dat de meeste beleidsactoren menen dat de meer horizontale 
arrangementen een nuttige aanvullende rol kunnen vervullen op het verticale toezicht. Daar-
voor geldt wel als conditie dat deze arrangementen nooit in de plaats kunnen treden van het 
verticale toezicht vanwege de ministeriële verantwoordelijkheid. Zoals de Algemene Reken-
kamer aangeeft: de minister moet alle informatie die voor zijn verantwoordelijkheid van be-
lang zijn beleggen in het verticale toezicht. Wel kunnen de horizontale arrangementen het 
verticale toezicht aanvullen. Enerzijds kunnen ze informatie opleveren die in het verticale 
toezicht worden gebruikt. Anderzijds kunnen ze kwaliteit borgen, waardoor het verticale toe-
zicht zich terugtrekt op meta-toezicht: toezien op de kwaliteit van andere borgingsmechanis-
men en horizontale verantwoording.  
 
Op een meer abstract niveau zijn drie verhoudingen tussen horizontale verantwoording en 
verticaal toezicht denkbaar. 
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Allereerst is er een mogelijke contraire verhouding tussen verticale en horizontale verant-
woording. In de praktijk doet die zich wel eens voor en in sommige beleidsdocumenten wordt 
hier ook enigszins voor gevreesd. Echter, de verticale relatie is dusdanig veel krachtiger be-
werktuigd dat hiervoor niet te zeer hoeft te worden gevreesd. 
Vervolgens is er een complementaire verhouding. In dat geval voegt horizontale verant-
woording in de praktijk of ten principale nuttige zaken toe die niet in het verticale toezicht 
worden gerealiseerd. Bijvoorbeeld op het punt van inhoudelijke beoordelingen zonder zware 
sancties (visitaties en benchmarks), het direct betrekken van afnemers en het aanspreken 
van de reguleringskracht van betrokken publieke dienstverleners is al gauw sprake van een 
complementaire verhouding. Horizontale verantwoording ‘scoort’ blijkens beschikbare stu-
dies in de eerste plaats positief op leerimpulsen en is daardoor complementair. Uit dat oog-
punt kan horizontale verantwoording wenselijk worden genoemd. Echter, het biedt dan niet 
veel kansen op een uitruil tussen verticaal toezicht en horizontale verantwoording. 
Tot slot is een coöperatieve verhouding tussen verticaal toezicht en horizontale verantwoor-
ding denkbaar. In de beleidsdocumenten waar over de wenselijkheid van meta-toezicht 
wordt gesproken is een dergelijke verhouding duidelijk beoogd. Op dit moment lijkt hier in de 
praktijk niet veel sprake van te zijn. Het perspectief van coöperatie komt alleen dichterbij 
indien er een goede afstemming plaatsvindt tussen verticale en horizontale verantwoording. 
Als dit goed lukt en bevredigend functioneert is beperking van het verticale toezicht tot meta-
toezicht een reële optie. 
 
In het verloop van dit hoofdstuk zijn zeven categorieën van voorwaarden en uitwerkingen 
beschreven voor ‘kwaliteitseisen’ aan horizontale verantwoording en voor afstemming tussen 
verticaal en horizontaal. Zonder ze inhoudelijk te kunnen herhalen volgt hier het overzicht: 
 
Voorwaarden en uitwerkingen 
 1 Hoge mate van transparantie 
 2 Zekerheid over de kwaliteit van kwaliteitssystemen 
 3 Substantiële eisen aan horizontale verantwoording  
 4 Voorwaarden voor zelfregulering 
 5 Overeenstemming over procedures en inhoud tussen verticaal en horizontaal 
 6 Zorgvuldige afweging meerwaarde horizontale verantwoording 
 7 Sluitend systeem van toezicht en verantwoording 
 
 
De verschillende vereisten voor goede horizontale verantwoording en een mogelijke uitruil 
tussen verticaal en horizontaal roepen twee discussiepunten op. 
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In de eerste plaats ten aanzien van de mate van formalisering. Dit hoofdstuk heeft duidelijk 
gemaakt dat er de nodige kwaliteitseisen en coördinatieopgaven in het geding zijn bij de on-
derzochte ‘uitruil’. Het gevolg daarvan is gemakkelijk formalisering. Ervaringen met cliënt- en 
burgerparticipatie suggereren echter dat het zeker niet altijd zo is dat een grotere mate van 
formalisering samengaat met beter functioneren. De vraag kan worden gesteld of de behoef-
te aan betrouwbaarheid (hetgeen leidt tot formalisering) te verenigen is met de behoefte aan 
kwaliteit (hetgeen soms juist ad hoc en situationele oplossingen vergt)? 
 
Een tweede discussiepunt betreft de omvang van de reguleringslast. De belangrijkste span-
ning is dat er een groot aantal voorwaarden is onder welke horizontale verantwoording als 
complement op het verticale toezicht kan fungeren en waarmee het ook tot een vermindering 
van verticaal toezicht kan leiden. Deze voorwaarden zijn niet steeds probleemloos te combi-
neren. Met name voorwaarden rondom kwaliteitsvereisten en –controle, coördinatie en in-
houdelijke afstemming leiden onvermijdelijk tot reguleringsactiviteiten. Dit terwijl een zorgvul-
dige afweging en proportioneel toezicht gebaat zijn bij geringe regulering. Het is een span-
ning die niet vanaf papier valt weg te nemen. Belangrijk voor nu is wel om dit risico aan te 
duiden. Er is een prijs verbonden aan al te hoge eisen aan kwaliteit van horizontale verant-
woording en de afstemming met het verticale toezicht. Het risico is niet denkbeeldig dat de 
introductie van meer horizontale arrangementen tot de nodige extra regulering leidt. De WRR 
verwoordt dit in ‘De toekomst van de rechtsstaat’ scherp. Er zijn volgens de WRR kansen 
voor meer professionele en communicatieve verantwoordingspraktijken waarbij echter be-
langrijk is “dat de complexiteit en onoverzichtelijkheid bij de complementaire verhoudingen 
niet nodeloos groter wordt gemaakt door automatische uitbreiding en cumulatie van interne 
bestuurlijke controlesystemen. Zij kunnen leiden tot voortgaande bureaucratisering”. Ook in 
Bewijzen voor goede dienstverlening en Focus op functies wordt daarvoor gewaarschuwd. 
Daarbij gaat het niet zozeer over bureaucratisering door overmatige regulering van bovenaf 
maar vooral om accumulatie van bureaucratie binnen publieke dienstverleners. Dit is wat 
Hilhorst (2001) mooi noemde de “wet van behoud van bureaucratie”. Het discussiepunt in dit 
verband is in hoeverre de introductie van meer horizontale verantwoording de totale maat-
schappelijke reguleringskosten eigenlijk mag verhogen? 
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6 Actuele visies op het terrein van Onderwijs, Wonen en Zorg 
 
Dit hoofdstuk geeft een impressie van de visies op horizontale verantwoording op drie terrei-
nen: wonen, zorg en onderwijs. Deze drie terreinen hebben met elkaar gemeen dat de minis-
ter eindverantwoordelijk is voor publieke dienstverlening op deze terreinen, maar afhankelijk 
is van private organisaties voor het realiseren van de publieke belangen. Door het ontbreken 
van een directe sturingsrelatie zijn vraagstukken van horizontale verantwoording en de rela-
tie ervan tot overheidstoezicht bij uitstek actueel op deze beleidsterreinen. In deze paragraaf 
beschrijven we in vogelvlucht de actuele visies op horizontale verantwoording op de terrei-
nen wonen, zorg en onderwijs. We baseren ons daarbij op een selectie van door de op-
drachtgever aangereikte documenten en zelf gekozen documenten, die specifiek ingaan op 
de verhouding tussen toezicht en horizontale verantwoording of inzicht bieden in ruimere 
beleidscontext waarvan het denken over horizontale verantwoording deel uitmaakt. Vervol-
gens gaan we in op de argumenten die hieraan ten grondslag liggen en we eindigen met een 
beschrijving tussen de verhouding tussen horizontale verantwoording en verticaal toezicht 
zoals die in de verschillende visies tot uitdrukking komt.  
 
6.1 Actuele visie op het terrein van wonen 
Het scheppen van een leefbare en veilige woonomgeving is een van de drie prioriteiten van 
het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM). Onder 
het motto “decentraal wat kan, centraal wat moet” ontwikkelt VROM hiervoor een nationale 
ruimtelijke hoofdstructuur. In het actuele beleid op het terrein van wonen ligt het accent op 
herstructurering en stedelijke vernieuwing. Dit beleid moet op lokaal en regionaal niveau ge-
stalte krijgen. VROM doet dan ook een dringend beroep op gemeenten en corporaties om 
meer woningen te bouwen van grotere diversiteit en maatregelen te nemen die de kwaliteit 
van de woonomgeving verbeteren.  
Het vraagstuk van horizontale verantwoording is op het terrein van wonen vooral verbonden 
met het corporatiestelsel en als afgeleide hiervan ook met het toezicht op zelfstandige orga-
nen met een bestuurlijke taak.4 Corporaties zijn organisaties met een publieke taak. De mi-
nister van VROM is verantwoordelijk voor het stelsel waarin en de condities waaronder cor-
poraties hun maatschappelijke taak vervullen. Het sluitstuk van de ministeriële verantwoor-
delijkheid is het publiekrechtelijke toezicht en het daarmee gepaard gaande sanctie-
instrumentarium. De borging van de financiële condities is opgedragen aan twee zelfstandige 
organen, het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting (CFV) en het Waarborgfonds Sociale 
                                                 
4
 Het gaat daarbij om zelfstandige bestuursorganen, rechtspersonen met een wettelijke taak, keuringsinstanties 
en waarborgfondsen. 
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Woningen (WSW). Het CFV houdt toezicht op de financiële aspecten van de werkzaamhe-
den van corporaties en de WSW kan zich borg stellen voor leningen die corporaties afsluiten 
om hun maatschappelijke taak uit te voeren.  
 
Het CFV en WSW leggen als zelfstandige organen in verticale lijn verantwoording af aan de 
minister van VROM. Daarnaast worden zij geacht horizontale verantwoording af te leggen 
aan hun gebruikers en de maatschappij in brede zin. Dit is nader uitgewerkt in de Toezichtvi-
sie op zelfstandige organen. Hierin wordt expliciet gedefinieerd wat onder horizontale ver-
antwoording wordt verstaan en hoe het zich verhoudt tot het toezicht van overheidswege. 
“Horizontale verantwoording of maatschappelijke verantwoording is gericht op de verant-
woording die het ZO [zelfstandig orgaan] richting zijn eigen ‘stakeholders’ levert.” Als voor-
beelden wijst het ministerie op kwaliteitssystemen die gericht zijn op het meten van en sturen 
op de tevredenheid van de klanten, interne controlemechanismen en de openheid over uit-
komsten van visitaties, tevredenheidsonderzoeken en benchmarks aan de omgeving waarin 
de organisatie functioneert. Het ministerie ziet horizontale/maatschappelijke verantwoording 
door zelfstandige organen als een bruikbare aanvulling op het verticale toezicht. Het streven 
is om dit toezicht meer op metaniveau te laten plaatsvinden als blijkt dat de horizontale ver-
antwoordingsinstrumenten goed functioneren. Het metatoezicht kan zich dan richten op het 
functioneren en de kwaliteit van deze instrumenten en de instrumenten van interne beheer-
sing van de zelfstandige organen. Het ministerie spreekt in dit verband van proportioneel 
toezicht met het oogmerk het werk voor de toezichthouder efficiënter te maken en onnodige 
overlast van toezicht tegen te gaan. 
 
Wanneer we onze blik richten op horizontale verantwoording in het corporatiestelsel, dan 
blijkt het denken hierover te worden beheerst door het streven naar professionalisering van 
het interne toezicht. In de jaren ’90 zijn corporaties verzelfstandigd via de zogenaamde bru-
teringsoperatie van toenmalig staatssecretaris Heerma. Dit heeft ervoor gezorgd dat het toe-
zicht van overheidswege veranderde van gedetailleerde voorschriften vooraf in een verant-
woording van geleverde prestaties achteraf. Met het oog op dit laatste werden corporaties 
middels het Besluit Beheer Sociale Huursector (BBSH) verplicht een intern toezichthoudend 
orgaan te hebben. De concrete invulling van het interne toezicht is onderwerp van zelfregule-
ring en is verweven met de discussie over corporate governance die eind jaren negentig 
werd gevoerd.5 De centrale uitgangspunten voor het interne toezicht bij corporaties - integri-
teit, transparantie en het afleggen van verantwoording – hebben hun basis in het advies van 
de Commissie corporate governance (de commissie Peters) uit 1997 en in het bijzonder in 
                                                 
5
 Corporate governance verwijst naar een stelsel van omgangsvormen en regels voor de verdeling van taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen de organen van een onderneming en andere betrokkenen. 
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het rapport van de Commissie intern toezicht woningcorporaties (de commissie Glasz) uit 
1998. De uitgangspunten hebben hun beslag gekregen in de Bedrijfstakcode, die later on-
derdeel is geworden van de AedesCode. Bij de samenstelling van de Raad van Toezicht zijn 
corporaties verplicht om een van de zetels te laten vervullen op voordracht van de huurders-
organisatie. 
De effectiviteit en kwaliteit van het interne toezicht bij corporaties heeft vrijwel steeds in de 
belangstelling gestaan. Diverse onderzoeken naar het functioneren van het interne toezicht 
hebben geresulteerd in aanbevelingen die moeten bijdragen aan de (verdere) professionali-
sering van het interne toezicht. In het rapport ‘Lokaal wat kan, centraal wat moet’ uit 2005 
verbindt de Commissie relatie rijk – corporaties (de commissie De Boer) de kwaliteit van in-
tern toezicht met de discussie over ruimte voor maatschappelijk ondernemerschap. Professi-
oneel intern toezicht en een strakke interne governance zijn in woorden van de commissie 
“het eerste niveau van checks and balances”. De commissie legt de verantwoordelijkheid 
voor het bevorderen van de professionaliteit bij de corporatiesector. Het uitgangspunt is zelf-
sturing door de corporaties, daarbij ondersteund door Aedes en de Vereniging van Toezicht-
houders in Woningcorporaties (VTW). De commissie doet ook voorstellen om het financiële 
toezicht door het CFV en WSW te stroomlijnen. Een groot aantal van de voorstellen van de 
commissie zijn opgenomen in de beleidsvisie van de minister van VROM over de toekomst 
van woningcorporaties uit 2005 (TK 29453, nr. 30). Hierin spreekt de minister de voorkeur uit 
voor een systeem van ‘checks and balances’ gebaseerd op zelfsturing. De minister verwacht 
hierbij van corporaties dat zij als private ondernemingen verantwoordelijkheid nemen voor 
“goede governance”. Hierbij denkt de minister expliciet aan ‘checks and balances’ in de be-
drijfsvoering, professionalisering van het interne toezicht, horizontale verantwoording naar 
stakeholders, en een niet-vrijblijvend gebruik van onafhankelijke visitatie en benchmarks. Bij 
een degelijk functioneren acht de minister “een uitruil tussen horizontale verantwoording en 
intern toezicht enerzijds en verticaal publiekrechtelijk toezicht anderzijds” mogelijk. De minis-
ter stelt regelgeving in het vooruitzicht die eisen stelt aan het interne toezicht en horizontale 
verantwoording als de corporatiesector in gebreke blijft.  
In de brief van de minister over de toekomst van woningcorporaties uit 2005 wordt een uit-
gewerkt voorstel over de vormgeving van het externe toezicht op woningcorporaties in het 
vooruitzicht gesteld. Inmiddels heeft de commissie Schilder een advies uitgebracht over de 
inhoud en de organisatie van het extern toezicht op de woningcorporaties, de bundeling van 
toezicht en afbakening van verschillende toezichtvelden, de samenwerking en verhouding 
tussen intern en extern toezicht en de externe governance van het Centraal Fonds voor de 
Volkshuisvesting. In de aanbiedingsbrief van 25 juli 2006 geeft de minister te kennen dat het 
advies veel aanknopingspunten biedt voor de nog op te stellen brief aan de Tweede Kamer 
over het toezicht op woningcorporaties en kondigt aan “hierover in ieder geval met het Cen-
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traal Fonds voor de Volkshuisvesting en Aedes in overleg [te] treden” (TK 29453, nr. 52). Het 
ministerie van VROM en Aedes zijn nog in gesprek over het voornemen om horizontale ver-
antwoording te bevorderen en stapeling van toezicht te verminderen. Uitgangspunt voor het 
zoeken naar een nieuwe verhouding blijft de koppeling aan het functioneren van bestuur en 
toezicht van de corporatie, onderlinge afspraken in de branche en een gestructureerd proces 
van maatschappelijke verantwoording richting belanghouders. 
 
6.2 Actuele visie op het terrein van zorg 
Op het terrein van de zorg worden drie clusters van publieke belangen onderscheiden waar-
voor de minister eindverantwoordelijk is: de kwaliteit, de toegankelijkheid en de doelmatig-
heid van de zorg. Voor het realiseren van deze belangen is de minister aangewezen op 
zorgverzekeraars en zorgaanbieders (instellingen en individuele beroepsbeoefenaren). Zij 
staan onder verticaal toezicht van speciaal hiervoor ontwikkelde wettelijke controle- en toe-
zichtsorganen, bestaande uit vijf zogenoemde ‘ZBO’s Zorg’ en de Inspectie voor de Gezond-
heidszorg (IGZ). De actuele visie op horizontale verantwoording wordt vooral gekleurd door 
de invoering van gereguleerde marktwerking in de zorg.  
 
De keuze voor gereguleerde marktwerking in de zorg heeft een verschuiving van verant-
woordelijkheden teweeg gebracht. De overheid doet een stap terug om partijen op het terrein 
van de zorg de benodigde ruimte te geven. De overheid blijft eindverantwoordelijk voor de 
kwaliteit, toegankelijkheid en betaalbaarheid van de zorg, maar beperkt de dagelijkse sturing 
en het toezicht van overheidswege tot de essentiële onderdelen. Zorgverzekeraars en 
zorgaanbieders worden in een stelsel van gereguleerde marktwerking geprikkeld tot het 
doelmatig verlenen van verantwoorde, klantvriendelijke zorg. Binnen dit kader is in 2004 door 
de toenmalige minister de overgang naar een ander verantwoordingsregime in gang gezet. 
In het nieuwe regime komen zorgaanbieders en zorgverzekeraars onder mededingingstoe-
zicht te staan van de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa) en de sectorspecifieke 
marktmeester, de Zorgautoriteit. De Wet Marktordening Gezondheidszorg (WMG), die op 1 
oktober 2006 in werking is getreden, voorziet in de benodigde spelregels en bijbehorend 
toezicht rondom de overstap naar meer marktwerking. In de memorie van toelichting wordt 
het doel van de wet als volgt omschreven. “De wet bevordert dat:  
• waar dat kan marktwerking op gang wordt gebracht en gehouden,  
• waar dat moet, de overheid tarieven en prestaties kan reguleren,  
• zorgaanbieders en zorgverzekeraars patiënten en verzekerden goede informatie geven 
zodat zij kunnen kiezen bij welke zorgaanbieder zij het beste terecht kunnen, met welke 
verzekeraar zij in zee willen gaan en welke polis voor hen het meest geschikt is,  
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• er samenhang is in de regulering van en het toezicht op de zorgmarkten.”  
 
De introductie van marktwerking in de zorg en de daarmee gepaard gaande veranderde ver-
antwoordelijkheidsverdeling is voor de minister van VWS aanleiding geweest voor het opstel-
len van een nieuwe toezichtvisie in de curatieve zorg, die een sectorale uitwerking is van de 
kabinetsvisie op toezicht. De minister onderkent het belang van `horizontale verantwoor-
dingsrelaties’ en overheidstoezicht op afstand en wil om die reden in het overheidstoezicht 
rekening houden met wat zorgverzekeraars en zorgaanbieders al aan intern toezicht en pu-
blieke verantwoording regelen. De minister denkt hierbij aan vormen van zelfregulering, zo-
als de door de Brancheorganisaties Zorg (BOZ) opgestelde zorgbrede governancecode 
waarin afspraken over bestuur, beheer, intern toezicht en publieke verantwoording zijn vast-
gelegd. Daarnaast hanteert de minister in het toezicht van overheidswege het uitgangspunt 
‘verdiend vertrouwen schept ruimte’. De minister schrijft hierover in de toezichtvisie: “De sec-
tor kan vertrouwen verdienen aan de hand van transparantie over bestuursstructuur en orde-
lijke bedrijfsvoering (Wet toelating zorginstellingen, hierna: WTZi). Dat kan ook aan de hand 
van brede publieke verantwoording zoals het Jaardocument Maatschappelijke Verantwoor-
ding van zorgaanbieders en de maatschappelijke verantwoording bij zorgverzekeraars. Dat 
kan ook met bijvoorbeeld klanttevredenheidsonderzoeken. Zorgaanbieders kunnen bijvoor-
beeld ook hun zorgprocessen laten accrediteren of certificeren.” De minister is van mening 
dat het overheidstoezicht kan minder indringend kan zijn, naar mate zorgverzekeraars en 
zorgaanbieders er zelf in slagen de publieke belangen op een transparante en toetsbare 
wijze te realiseren. Op het punt van de kwaliteit wil de minister zorgaanbieders, patiën-
ten/consumenten en verzekeraars – met betrokkenheid van de Inspectie voor de Gezond-
heidszorg – per zorgsector kwaliteitsprogramma’s af laten spreken. Daarnaast dienen patiën-
ten/cliënten meer verantwoordelijkheid te nemen, bijvoorbeeld door gebruik te maken van 
hun wettelijke rechten om zitting te nemen in cliëntenraden om zo met zorgverzekeraars en 
zorgaanbieders in gesprek te gaan over het zorgaanbod of hen via een klachten of geschil-
lenregeling aan te spreken op de kwaliteit ervan.  
 
In het nieuwe zorgstelsel zijn zorgverzekeraars en zorgaanbieders primair verantwoordelijk 
geworden voor een goede uitvoering van ziektekostenverzekering en zorgaanbod. De minis-
ter verwacht op dit punt goed intern toezicht: zorgverzekeraars en zorgaanbieders dienen 
ervoor te zorgen dat zij de eigen zaken op orde hebben en houden. Een belangrijk onderdeel 
hiervan is het interne toezicht door onafhankelijke Raden van Toezicht. De sectoren in de 
zorg hebben verschillende codes opgesteld, waarin veel aandacht is voor de kwaliteit, onaf-
hankelijkheid en transparantie van het interne toezicht. Evenals in het bedrijfsleven is deze 
ontwikkeling gerelateerd aan de eind jaren negentig gevoerde discussie over corporate 
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governance. Voor de vormgeving van de taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden 
van de Raden van Toezicht heeft het commissarissenmodel uit het bedrijfsleven model ge-
staan. De legitimiteit en professionaliteit van de Raden van Toezicht zijn onderwerp van 
aanhoudende zorg. De legitimering wordt met name in de onafhankelijkheid en deskundig-
heid van de raad gezocht. Tevens wordt getracht de democratische legitimering te vergroten 
door cliëntenraden en ondernemingsraden de mogelijkheid te geven een (bindende) voor-
dracht te doen.  
 
Hierboven is de toezichtvisie voor het curatieve zorgstelsel besproken. Op het terrein van 
zorg en maatschappelijke ondersteuning hebben zich eveneens ingrijpende veranderingen 
voorgedaan die van belang zijn voor het vraagstuk van horizontale verantwoording. Om bur-
gers in staat te stellen tot ‘meedoen’, is een samenhangend lokaal beleid op het gebied van 
maatschappelijke ondersteuning, wonen, welzijn en aanpalende terreinen vereist. De op 1 
januari 2007 in werking getreden Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO) biedt hier-
voor de grondslag. Het sturingsconcept van deze wet wordt in de memorie van toelichting 
kernachtig samengevat als “Regel het lokaal, horizontaal”. Horizontale verantwoording wordt 
hier primair in verband gebracht met het afleggen van rekenschap door gemeenten. Ge-
meenten krijgen binnen wettelijke kaders een grote mate van beleidsvrijheid gepaard aan 
horizontale verantwoordingslijnen in de vorm van een inbreng van direct betrokkenen, trans-
parante besluitvorming, openheid over de bereikte resultaten en een vergelijking met de 
prestaties van andere gemeenten. De wet verplicht gemeenten tot het opstellen van een 
vierjaarlijks beleidsplan waarin zij hun voornemens op de wettelijk vastgelegde prestatievel-
den neerleggen. Bij het opstellen van het beleidsplan, dienen de gemeenten de betrokken 
groeperingen te betrekken. Gemeenten zijn verder verplicht om bepaalde prestatiegegevens 
openbaar te maken, met de bedoeling vergelijking mogelijk te maken. De prestatiegegevens 
zijn nadrukkelijk niet bedoeld als verantwoording van gemeenten aan de rijksoverheid, maar 
moeten gemeenten prikkelen om hun prestaties te verbeteren.   
 
6.3 Actuele visie op het terrein van onderwijs 
Het domein van het onderwijs valt onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van On-
derwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW). In algemene termen strekt deze verantwoordelijk-
heid zich uit tot de publieke belangen van kwaliteit, toegankelijkheid en doelmatigheid van 
het onderwijs. Een specifiek publiek belang in de sector onderwijs is de vrijheid van onder-
wijs die in artikel 23 van de Grondwet is geregeld. Een groot deel van het onderwijs wordt 
verzorgd door private organisaties, die zelf verantwoordelijk zijn voor een kwalitatief goed 
product en daarbij binnen de wettelijke regels moeten blijven. De concrete invulling van de 
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publieke belangen komt tot stand in het samenspel tussen overheid, onderwijsinstellingen en 
deelnemers en vertegenwoordigers van het bredere maatschappelijke belang, zoals werkge-
vers en het beroepsonderwijs. Deze meervoudigheid wordt ook weerspiegeld in de verant-
woordingsrelaties en in de bestuurlijke organisatie van het zorgstelsel.  
In het onderwijs is parallel aan de governancediscussie van eind jaren negentig een proces 
op gang gekomen, waarin de onderwijsinstellingen zich horizontaal zijn gaan verantwoorden. 
Het interne toezicht en de dialoog met diverse groepen van belanghebbenden zijn hiervan de 
belangrijkste verschijningsvormen. Het interne toezicht wordt uitgeoefend door een Raad van 
Toezicht. Het betreft toezicht op de interne besturing van de instelling door de Raad van Be-
stuur / het College van Bestuur en op de inbreng van en relatie met belanghebbenden. De 
scheiding van verantwoordelijkheden is voor universiteiten inmiddels wettelijk vastgelegd in 
de wet Mordernisering Universitair Bestuur. In de beleidsnotitie ‘Governance in het onderwijs’ 
van 7 juli 2005 heeft de minister van OCW voorstellen gedaan voor de bestuurlijke verhou-
dingen in het Hoger onderwijs (HO), het beroepsonderwijs en volwassenen educatie (BVE), 
het voortgezet onderwijs (VO) en het primair onderwijs (PO). Voorgesteld wordt om in het 
HO en BVE een Raad van Toezicht verplicht voor te schrijven en het VO en PO de keuze te 
laten uit een Raad van Toezicht in te stellen dan wel een scheiding aan te brengen tussen de 
bestuurlijke en de toezichtsfuncties.  
De bestuurlijke verhoudingen in ruimere zin zijn eveneens onderwerp van de genoemde be-
leidsnotitie ‘Governance in het onderwijs’, beter bekend als de governancebrief. Hierin pleit 
de minister voor een stelsel met meer ruimte voor professionals in het onderwijs en een ge-
ringe afstand tussen onderwijsinstellingen en de maatschappelijke omgeving. In de vervolg-
notitie ‘Voortgang good governance in het onderwijs’ uit 2006 vat de minister de nieuwe be-
stuurlijke verhouding als volgt samen: “De kerngedachte van good governance is dat de par-
tijen die het meeste belang hebben bij onderwijs hun invloed daarop kunnen uitoefenen op 
instellingsniveau. Het bevoegd gezag van de instellingen is de spil: de schoolbesturen kun-
nen in mijn visie meer zélf bepalen hoe zij het onderwijs inrichten (‘onderwijs op maat’), maar 
moeten daarover wel verantwoording afleggen. Leraren, leerlingen/studenten, ouders en 
andere belanghebbende partijen krijgen een positie die hen goed in staat stelt om hierop 
invloed uit te oefenen (‘horizontale verantwoording’).” Voor een goede werking van de lokale 
‘horizontale sturing’ formuleert de minister de onderstaande voorwaarden: 
• ouders, leerlingen en leraren worden formeel in een positie gebracht waarin ze invloed 
kunnen uitoefenen op het onderwijs dat de ‘eigen’ instelling biedt; 
• de informatie over de resultaten van instellingen (inhoudelijke en financiële), en over de 
manier waarop ze hun kwaliteit verbeteren, is volledig, betrouwbaar en transparant; 
• instellingen betrekken de maatschappelijke omgeving bij hun keuzes; 
• er is proportioneel toezicht op het stelsel en de instellingen.  
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Cruciaal voor de werking van good governance is de beschikbaarheid van betrouwbare en 
onderling vergelijkbare informatie over de onderwijsresultaten en het sociaal-pedagogisch 
klimaat van de instellingen. Het uitgangspunt is daarbij een ‘lerende aanpak’: “Als belang-
hebbende partijen zien hoe goed sommige scholen presteren en welke autonomie ze dat 
oplevert, zullen ze streven naar even goede prestaties van hun onderwijsinstelling. Op den 
duur leidt dat tot meer sterke scholen en minder ondermaatse scholen. De kwaliteit van het 
onderwijsstelsel als geheel zal daardoor toenemen.” Wat hiervan de implicaties zijn is uitge-
werkt in de nota ‘Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht’ uit 2006. Deze nota is een 
sectorale uitwerking van de rijksbrede toezichtvisie uit 2005. In de visienota staat het (verti-
cale) overheidstoezicht centraal, maar neemt hiervoor nadrukkelijk het streven om te komen 
tot andere bestuurlijke verhoudingen tussen departement en instellingen als grondslag. On-
der de noemer van governance ontwikkelt het ministerie van OCW een nieuw bestuurlijk 
arrangement en nieuwe besturingsprincipes voor het onderwijsbestel. Governance wordt in 
de toezichtnota omschreven als “het vermogen van instellingen om zelfstandig de kwaliteit 
van het onderwijs te borgen en te verbeteren”. OCW stelt vooral eisen aan de resultaten die 
onderwijsinstellingen boeken en aan het functioneren van de checks and balances binnen de 
instellingen en tussen de instellingen en hun omgeving. Als voorbeelden van borgingsme-
chanismen die aan het systeem van checks and balances bijdragen noemt OCW certificering 
en accreditatie, interne kwaliteitszorg, intern toezicht, verticale en horizontale verantwoording 
en accountantscontrole. Het overheidstoezicht moet aansluiten op de aanwezige vormen van 
kwaliteitsborging. Het toezicht kan volgens OCW minder intensief zijn naarmate instellingen 
zelf meer voorzien in borgingsmechanismen en er voldoende aanwijzingen zijn dat de sector 
vertrouwen verdient. Instellingen kunnen dit vertrouwen winnen door de eigen governance 
goed op orde te hebben. OCW baseert zich daarbij op de informatie die via de verantwoor-
ding van de instelling beschikbaar is.6 
In de beleidsreactie evaluatie WOT gaat de minister in op recente ontwikkelingen die tot doel 
hebben de kwaliteit van het onderwijs te verbeteren en die zijn ingezet ter implementatie van 
de nota ‘Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht’ en de vervolgnotitie ‘Voortgang good 
governance in het onderwijs’. In de genoemde beleidsreactie stelt de minister dat de ontwik-
kelingen in het toezicht, zoals goed bestuur, risicogericht en proportioneel toezicht, de ver-
mindering van toezichtlast en de vergaande integratie van toezichthouder, niet los gezien 
kunnen worden van de evaluatie van de in 2002 in werking getreden Wet op het onderwijs-
                                                 
6 Het wetsvoorstel Wet op het hoger onderwijs en onderzoek dat op 8 juni 2006 aan de Kamer gestuurd geeft 
hieraan concreet vorm. Uitgangspunten van het wetsvoorstel zijn meer ruimte voor instellingen, horizontalise-
ring van de verantwoording die instellingen afleggen, een scherpe scheiding tussen bestuur en toezicht en ver-
sterking van het voor instellingen verplichte interne toezichtorgaan. De Raad van Toezicht is deskundig en pro-
fessioneel en kan onafhankelijk van het bestuur opereren. De wet introduceert bovendien verschillende zorg-
plichten voor het instellingsbestuur, waaronder de zorgplicht voor goed bestuur. 
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toezicht (WOT). In deze wet worden scholen zelf verantwoordelijk gehouden voor de kwaliteit 
van het onderwijs, inclusief de wijze waarop de kwaliteit wordt gemeten en geëvalueerd. In 
haar toezicht sluit de inspectie hierop zoveel mogelijk aan met de bedoeling de scholen te 
stimuleren om op eigen kracht de kwaliteit van het onderwijs te ontwikkelen. In het rapport 
Evaluatie WOT, opgesteld door het EIM, zijn de bevindingen van het evaluatieonderzoek 
beschreven. In de lijn van eerder verschenen rapporten vestigt ook het evaluatierapport de 
aandacht op de inrichting van toezicht: de inrichting van extern toezicht moet altijd in samen-
hang worden bezien met het feitelijk bestaande interne toezicht en in de school aanwezige 
systemen van kwaliteitszorg. Deze en andere conclusies worden in de beleidsreactie be-
sproken in relatie tot de ontwikkelingen in het toezicht. Met betrekking tot horizontale verant-
woording wordt opgemerkt dat goed onderwijs vergt dat “iedereen in en rond de school bij-
draagt aan de onderwijskwaliteit van de eigen school of instelling”. Het wordt van groot be-
lang gevonden dat docenten, het toeleverend en vervolgonderwijs, werkgevers, bestuurders, 
leerlingen/studenten en ouders afspraken maken over hun bijdrage aan het onderwijs en met 
elkaar “een kritische dialoog voeren over de belangrijke keuzes van een instelling”. Het verti-
cale toezicht sluit op de horizontale verantwoording aan. Hierbij wordt gedacht in de richting 
van risicogericht en selectiever toezicht door de inspectie die in het toezicht ervaringen en 
klachten van de belanghebbenden zal betrekken evenals personele en financiële gegevens 
van besturen en scholen. In deze gedachtegang vormen op maat gesneden toezichtarran-
gementen het uitgangspunt voor toezicht, waarbij publicatie van het toezichtarrangement en 
een zogenaamde ‘toezichtkaart’ belanghebbenden informeren over tekortkomingen en een 
toezichthistorie. Over het toezichtarrangement legt de inspectie zelf verantwoording af in de 
vorm van een openbare onderbouwing van haar oordeelvorming inzake het arrangement 
(verslagen, rapporten). In de beleidsreactie wordt tot slot een indicatie gegeven van de activi-
teiten van het ministerie van OCW die de horizontale verantwoording moeten versterken en 
goed bestuur handen en voeten geven. In de kern komen de activiteiten neer op een door-
vertaling van de lijn die is ingezet met de nota ‘Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toe-
zicht’ en de vervolgnotitie ‘Voortgang good governance in het onderwijs’, waaronder de 
maatregelen om de toezichtlast te reduceren door afstemming tussen en integratie van ver-
schillende toezichthouders. 
 
6.4 Analyse van argumenten voor horizontale verantwoording in de drie do-
meinen 
In hoofdstuk 4 van dit rapport zijn vijf verschillende argumenten voor horizontale verantwoor-
ding besproken, namelijk legitimatorische, cybernetische, democratische, constitutionele en 
bestuurlijke argumenten. Deze argumenten liggen ook – met wisselend gewicht - ten grond-
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slag aan de actuele visies op het terrein van wonen, zorg en onderwijs. Het constitutionele 
argument vormt hierop echter een uitzondering.  
 
De spil van het legitimatorische argument is dat horizontale verantwoording een gunstige 
invloed heeft op het maatschappelijk vertrouwen in de overheid als geheel en publieke 
dienstverleners in het bijzonder. Het belang van horizontale verantwoording voor vertrouwen 
in de overheid zien we expliciet terug op het terrein van zorg, waar gemeenten verantwoor-
ding aan burgers moeten afleggen over hun beslissingen op het gebied van de maatschap-
pelijke ondersteuning. Op het domein van de curatieve zorg, wonen en onderwijs heeft het 
legitimatorische argument betrekking op het vertrouwen in private organisaties die de publie-
ke diensten verlenen of in zelfstandige organen die met het toezicht hierop zijn belast. De 
actuele visie op het terrein van het wonen is in dit opzicht illustratief. Horizontale verantwoor-
ding wordt hier gezien als een mechanisme voor meer vertrouwen van belanghebbenden in 
de prestaties van corporaties enerzijds en anderzijds verwijst horizontale verantwoording 
naar het afleggen van rekenschap door zelfstandige organen die verticaal toezicht op de 
corporaties uitoefenen. In deze verhouding is de transparantie, consultatie en uitleg van be-
slissingen belangrijk om het vertrouwen van corporaties in het toezichtstelsel te bevorderen. 
Op de andere twee beschreven terreinen ligt het accent in de discussie over horizontale ver-
antwoording sterker op het vertrouwen van belanghebbenden in de kwaliteit van de door 
instellingen verleende onderwijs of zorg. Dit vertrouwen kunnen instellingen in de zorg en het 
onderwijs verdienen door het gebruik van arrangementen en instrumenten van zelfregule-
ring.  
Op de terreinen van wonen, zorg en onderwijs ontwikkelt de discussie zich steeds meer in de 
richting van het cybernetische argument, waarin kwaliteitsverbetering en beleidsleren cen-
traal staan. De voorgestelde borgingsmechanismen, zoals visitaties, benchmarking, het ge-
bruik van kwaliteitssystemen en tevredenheidsonderzoek moeten het mogelijk maken dat 
corporaties, zorginstellingen en onderwijsinstellingen informatie over hun functioneren ge-
bruiken om hun prestaties te verbeteren en af te stemmen op de behoeften van hun klanten. 
Op het terrein van het onderwijs wordt deze visie door de verantwoordelijke minister expliciet 
verbonden met leren. Op het gebied van wonen en zorg ligt het accent op kwaliteitsverbete-
ring als onderdeel van interne governance.  
Patiënten / consumenten van zorg, deelnemers aan het onderwijs en huurders(organisaties) 
hebben een wettelijk verankerd klachtrecht en hebben het recht om zitting te nemen in spe-
ciaal daarvoor in het leven geroepen commissies. Deze rechten getuigen van het democrati-
sche argument, waarin horizontale verantwoording wordt gerelateerd aan de mogelijkheid tot 
directe participatie van burgers – in dit geval de gebruikers van publieke diensten. Daarnaast 
is het democratische argument te herkennen in de mogelijkheid om flagrante mistanden te 
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melden aan toezichtorganen die deze informatie kunnen gebruiken bij de uitvoering van hun 
toezichttaken.  
Het bestuurlijke argument voor horizontale verantwoording heeft de reductie van toezicht- en 
administratieve lasten als vertrekpunt. Dit argument wordt op de terreinen wonen, zorg en 
onderwijs uitgewerkt in de sectorale uitwerkingen van de kaderstellende toezichtsvisie van 
BZK en betreft dan met name een reductie van toezicht- en administratieve lasten door het 
toezicht van overheidswege af te stemmen op de kwaliteit van het interne toezicht en andere 
in de organisatie borgingsmechanismen. Het ministerie van OCW neemt in aanvulling hierop 
maatregelen om de toezichtlast te reduceren door afstemming tussen verschillende toezicht-
houders te bewerkstelligen.  
 
6.5 Verhouding van horizontale verantwoording tot verticaal toezicht in de drie 
domeinen  
In hoofdstuk 5 is geconstateerd dat horizontale verantwoording over het algemeen wordt 
gezien als substituut voor of aanvulling op verticaal toezicht. De mogelijkheid van een con-
traire verhouding wordt zelden besproken in beleidsnota’s over dit thema. De actuele visies 
op horizontale verantwoording op het terrein van wonen, zorg en onderwijs vormen hierop 
geen uitzondering. Ook hier is de aanname dat er een positieve relatie bestaat tussen hori-
zontale verantwoording en verticaal toezicht. Deze verhouding kan als complementair of als 
coöperatief worden geduid, afhankelijk van de vraag of verticaal toezicht kan voorzien in im-
pulsen voor verbetering of dat hiervoor ook horizontale verantwoording vereist is. In het ge-
val dat wordt uitgegaan van een complementaire verhouding luidt het antwoord ontkennend; 
het uitgangspunt is dat verticaal toezicht niet de impulsen geeft aan publieke dienstverlening 
die met horizontale verantwoording, zoals leereffecten of een behoorlijke omgang met klach-
ten van gebruikers. In het geval van een coöperatieve verhouding wordt een samenhang 
tussen verticaal toezicht en horizontale verantwoording verondersteld, waarbij de horizontale 
verantwoording een bijdrage levert aan het toezicht van overheidswege door bijvoorbeeld 
informatie te genereren die in het overheidstoezicht wordt gebruikt. Het overheidstoezicht 
kan zich in dat geval beperken tot meta-toezicht op de borgingsmechanismen van publieke 
dienstverleners.  
Overzien we het terrein van wonen, dan neigt de visie van het ministerie van VROM naar 
een complementaire verhouding. Het interne toezicht en in ruimere zin de interne governan-
ce moeten corporaties prikkelen tot het verbeteren van de eigen prestaties en een sterkere 
oriëntatie op belanghebbenden. Dit geldt ook voor de rol van verantwoording door gemeen-
ten in de uitvoering van de WMO. In het onderwijs is in de visie van OCW en in de toezicht-
visie op het curatieve zorgstelsel is juist een coöperatief perspectief te herkennen. Op beide 
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terreinen wordt niet alleen ingegaan op de waarde van horizontale verantwoording voor de 
verbetering van de kwaliteit van publieke dienstverlening, maar wordt hieraan ook een be-
perking van het toezicht in het vooruitzicht gesteld als sprake is van een goede kwaliteit en 
werking van borgingsmechanismen die het veld zelf toepast. De zorg- en onderwijsinstellin-
gen kunnen vertrouwen verdienen en verdiend vertrouwen wordt beloond met meta-toezicht.





In deze trendstudie stond de vraag centraal wat de belangrijkste trends zijn in het denken 
over de meerwaarde van horizontale verantwoording door (semi-) publieke organisaties in de 
periode 1998 – 2007 en hoe horizontale verantwoording volgens de literatuur positief kan bij-
dragen aan de governance van deze organisaties, met als mogelijk gevolg dat het verticale 
toezicht kan worden beperkt. We vatten hier eerst het betoog van deze trendstudie samen 
en verwoorden daarna enkele discussiepunten. Als overkoepelende conclusie mag gelden 
dat horizontale arrangementen in de publieke dienstverlening in ieder geval een nuttige rol 
kunnen vervullen als complement op het verticale toezicht. Hun functioneren biedt blijkens 
de beleidsdocumenten vooral kansen ten aanzien van leren en maatschappelijk vertrouwen. 
Dit leidt echter nauwelijks tot mogelijke beperking van het verticale toezicht. Die is pas moge-
lijk wanneer er een coöperatieve verhouding wordt gerealiseerd tussen horizontale verant-
woording en verticaal toezicht. Horizontale verantwoording is dan een substituut voor as-
pecten van het verticale toezicht. Die situatie wordt op dit moment nauwelijks gerealiseerd. 
Wel zijn voorwaarden geformuleerd waaronder een vruchtbare coöperatieve mogelijk is (al is 
het niet zonder risico’s). Wat nu nog niet is zou daardoor in de toekomst wel kunnen zijn. 
 
7.1 Resumé bevindingen  
 
Context 
Het denken over verbreding van verantwoording in de publieke dienstverlening is te begrij-
pen tegen de achtergrond van het bredere governance-debat. In die context tekent zich een 
overheersende consensus af ten aanzien van de besturing van de publieke sector. Bijna alle 
beleidsactoren geven aan in beginsel voorstander te zijn van een gelaagde besturing. Het 
verticale toezicht moet evenzeer de overmaat aan toezicht beperken als scherper focussen 
op die risico’s en publieke belangen die het meest kwetsbaar en urgent zijn. Daarnaast is het 
van belang dat uitvoerders een goed eigen stelsel van zelfregulering en kwaliteitszorg heb-
ben en een responsieve relatie onderhouden met hun stakeholders.  
Sinds 1998 tekenen zich twee belangrijke verschuivingen af in de focus op publieke dienst-
verlening. In de eerste plaats laten de verschillende documenten zien hoe maatschappelijke 
en bestuurlijke complexiteit in afnemende mate als een exogeen gegeven wordt beschouwd 
en in toenemende mate als een te organiseren uitdaging voor goed bestuur. In dat verband 
Schillemans en Oude Vrielink                                                                                                                 . 
 72 
kan de ontwikkeling van een gelaagd stelsel van verantwoording (met verticale en horizonta-
le elementen) een rol spelen.  
In de tweede plaats zijn in het denken drie tijdsperioden aan te wijzen. In de late jaren ne-
gentig staan de verantwoordingstekorten op de agenda die zijn ontstaan door verzelfstandi-
ging, marktwerking en andere bestuurlijke veranderingen uit die jaren negentig. In de eerste 
jaren na de millenniumwisseling domineren ‘Enschede en Volendam’ het denken en is hand-
having het sleutelbegrip. In de laatste jaren is het perspectief verschoven naar verantwoor-
dingsoverlast. Tegen die achtergrond wordt de roep om aanvullende mechanismen in de 
governance van de publieke dienstverlening steeds sterker. En tegen die achtergrond ver-
schijnt het vraagstuk van toezicht en verantwoording in de publieke dienstverlening in 2007 
voor het eerst in een regeerakkoord. 
 
Consensus over arrangementen, dissensus over overkoepelende term 
Er blijkt een grote consensus te bestaan over de wenselijkheid van nieuwe arrangementen in 
de governance van publieke dienstverlening terwijl er tegelijk een grote dissensus bestaat 
over de meest geschikte naamgeving. De WRR en de Algemene Rekenkamer prefereren het 
begrip checks and balances als overkoepelende benaming. In overheidsdocumenten gaat 
het weer vaker over horizontale verantwoording. Die benamingskwestie is wellicht niet van 
het grootste belang. Voorkomen moet worden dat dit een semantisch debat wordt. 
Als we de begripsdiscussie laten voor wat hij is, komen we bij het volgende overzicht van 
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Vijf argumenten voor horizontale verantwoording 
In de visies op horizontale verantwoording domineren vijf typen argumenten. Het zijn: 
 
• Legitimatorisch argument: actieve horizontale verantwoording draagt bij aan het 
maatschappelijk vertrouwen in publieke dienstverleners en in de overheid.  
• Cybernetisch argument: actieve horizontale verantwoording kan bijdragen aan be-
leidsleren door een kritische feedbackloop te realiseren en zo de kwaliteit van de be-
drijfsvoering te verhogen.  
• Democratisch argument: actieve horizontale verantwoording creëert vormen van di-
recte verantwoording aan belanghebbenden en kan ook informatie opleveren voor 
het toezicht in de ‘normale’, vertegenwoordigende democratische lijn. 
• Constitutioneel argument: actieve horizontale verantwoording creëert checks and ba-
lances rond de uitvoering die de discretionaire ruimte in de uitvoering begrenzen. 
• Bestuurlijk argument: actieve horizontale verantwoording kan samengaan met minder 
verticaal toezicht en gezamenlijk kunnen ze een sluitend toezichtstelsel vormen.  
 
In de hele publieke sector overheersen het legitimatorische en het cybernetische argument. 
Het belang van horizontale verantwoording voor vertrouwen in de overheid zien we bijvoor-
beeld terug op het terrein van zorg, waar gemeenten verantwoording aan burgers afleggen 
over hun beslissingen op het gebied van de maatschappelijke ondersteuning. In de actuele 
visie op het terrein van het wonen wordt horizontale verantwoording vooral gezien als een 
mechanisme voor meer vertrouwen van belanghebbenden in de prestaties van corporaties. 
Meer in de tijd is te zien op de terreinen van wonen, zorg en onderwijs dat het cybernetische 
argument aan kracht wint. Alle hiervoor beschreven arrangementen komen in ruime mate in 
deze sectoren voor. Steeds vaker wordt juist hun leerpotentieel in het beleid onderkend. 
 
Het democratische en bestuurlijke argument zijn verder ook belangrijk. Ze vergen echter 
coördinatie en komen niet zonder meer tot hun recht. Op dit moment zijn de feitelijke bijdra-
gen van horizontale arrangementen op deze punten nog niet heel groot. 
Het checks and balances argument uit de constitutionele traditie is tot slot het meest onder-
ontwikkelde van de vijf. Het gaat hier steeds om vormen van verantwoording waarin specifie-
ke handelingen centraal staan, die worden afgemeten aan scherpe normen en in een context 
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van potentiële sanctionering. Ombudsmannen zijn hier kenmerkende voorbeelden van. Of 
deze richting wenselijk is, is hier niet aan de orde. Duidelijk moge wel zijn dat hier de meeste 
ontwikkelingsruimte is. 
 
Visie verhouding verticaal en horizontaal 
In het debat tekent zich een dominant verhaal en een subverhaal over de meerwaarde van 
horizontale verantwoording af. In het dominante verhaal, belichaamd in de eerste kaderstel-
lende visie op toezicht, biedt horizontale verantwoording grote kansen voor een overheids-
toezicht dat responsiever is naar de omgeving, meer gericht op kwaliteit van dienstverlening, 
overall lichtere toezichtslasten kent maar tegelijkertijd met meer scherpte toeziet op essentia-
lia. De visie van de WRR in verschillende rapporten past grosso modo in dit dominante ver-
haal.  
Daarnaast is er een subverhaal, waarin de verschillende arrangementen wel van groot be-
lang zijn voor de kwaliteit van de uitvoering maar niet mogen gelden als vormen van verant-
woording. De tweede kaderstellende visie op toezicht neigt in die richting, en ook de Alge-
mene Rekenkamer staat op dit standpunt.  
De meeste beleidsactoren menen dat de meer horizontale arrangementen een nuttige aan-
vullende rol kunnen vervullen op het verticale toezicht. Daarvoor geldt wel als conditie dat 
deze arrangementen nooit in de plaats kunnen treden van het verticale toezicht vanwege de 
ministeriële verantwoordelijkheid. Wel kunnen de horizontale arrangementen het verticale 
toezicht aanvullen. Enerzijds kunnen ze informatie opleveren die in het verticale toezicht 
wordt gebruikt. Anderzijds kunnen ze kwaliteit borgen, waardoor het verticale toezicht zich 
terugtrekt op meta-toezicht: toezien op de kwaliteit van andere borgingsmechanismen.  
 
Drie verhoudingen: complementair, contrair en coöperatief 
Er zijn grosso modo drie verhoudingen denkbaar tussen verticale en horizontale verantwoor-
ding.  
Allereerst is er een mogelijke contraire verhouding tussen verticale en horizontale verant-
woording. Ze zijn dan strijdig met elkaar.  
Vervolgens is er een complementaire verhouding. In dat geval voegt horizontale verantwoor-
ding in de praktijk of ten principale nuttige zaken toe die niet in het verticale toezicht worden 
gerealiseerd. Horizontale verantwoording ‘scoort’ blijkens beschikbare studies in de eerste 
plaats positief op leerimpulsen en is daardoor inderdaad complementair. Uit dat oogpunt kan 
horizontale verantwoording wenselijk worden genoemd. Echter, het biedt dan niet veel kan-
sen op een uitruil tussen verticaal toezicht en horizontale verantwoording. 
Tot slot is een coöperatieve verhouding tussen verticaal toezicht en horizontale verantwoor-
ding denkbaar. Op dit moment lijkt hier in de praktijk niet veel sprake van te zijn. Het per-
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spectief van coöperatie komt alleen dichterbij indien er een goede afstemming plaatsvindt 
tussen verticale en horizontale verantwoording. Het stelt eisen aan zowel horizontale ver-
antwoording als aan het verticale toezicht. 
Vooral in de domeinen Wonen en Onderwijs en bij de Zorg in de WMO wordt nadrukkelijk 
gezocht naar een zo goed mogelijk coöperatieve verhouding tussen verticale en horizontale 
verantwoording. Daarvoor zijn een aantal eisen nodig, opdat een en ander goed kan functio-
neren. Ze hebbend de volgende thema’s: 
 
Voorwaarden en uitwerkingen 
 1 Hoge mate van transparantie 
 2 Zekerheid over de kwaliteit van kwaliteitssystemen 
 3 Substantiële eisen aan horizontale verantwoording  
 4 Voorwaarden voor zelfregulering 
 5 Overeenstemming over procedures en inhoud tussen verticaal en horizontaal 
 6 Zorgvuldige afweging meerwaarde horizontale verantwoording 
 7 Sluitend systeem van toezicht en verantwoording 
 
De afstemming tussen verticaal en horizontaal roept wel twee vraagstukken op.  
Allereerst: is de kwaliteit van horizontale verantwoording werkelijk gebaat bij al te hoge ge-
formaliseerde eisen (nodig voor afstemming)? Zijn meer informele praktijken wellicht niet 
krachtiger en vitaler?  
Vervolgens: de overheid kan zich alleen onder een aantal hiervoor genoemde voorwaarden 
terugtrekken op meta-toezicht. Als dat lukt, vermindert de verticale reguleringslast. Die wordt 
echter wel verplaatst (ge-outsourced) naar anderen. Dit roept de open vraag op of de om-
vang van deze reguleringsopgave wenselijk en proportioneel is? 
 
Horizontale verantwoording biedt al met al kansen voor de governance van publieke dienst-
verleners, zo kunnen we tot slot concluderen op basis van de bestudeerde beleidsdocumen-
ten. Het biedt in ieder geval – mits de arrangementen goed functioneren en goed worden 
gebruikt – aanvullende kwaliteiten op het verticale toezicht. Het is dus zeker een potentieel 
complement. Daarnaast kan het bijdragen aan het beperken van het verticale toezicht tot 
meta-toezicht, maar dat gaat niet vanzelf. Er zal aan een aantal voorwaarden moeten wor-
den voldaan voordat een coöperatieve verhouding tussen beiden ontstaat en het in zekere 
zin een substituut is dat beperking van een deel van het verticale toezicht mogelijk maakt. 
Een en ander laat overigens onverlet dat de politiek op veel domeinen van publieke dienst-
verlening óók het verticale toezicht kan beperken door gewoon minder toezicht te houden en 
Schillemans en Oude Vrielink                                                                                                                 . 
 76 
bepaalde zaken buiten het eigen aandachtsgebied te plaatsen. Dat is een mogelijke politieke 
keuze als de omvang van het toezicht een probleem is. 
 
7.2 Observaties  
Aan het einde gekomen van deze trendstudie sluiten wij graag af met vier observaties als 
punten van discussie, in aanvulling op de voorgaande conclusies. 
 
Allereerst wijzen we graag op de dialectiek van toezichtsbeperking en beleidsprioriteiten. Het 
herlezen van de laatste vier regeerakkoorden maakte duidelijk dat opeenvolgende regerin-
gen steeds, in geheel andere bewoordingen, in algemene zin menen dat er minder moet 
worden geregeld en minder moet worden toegezien. Op dit punt doen zich in de loop der tijd 
niet zo heel veel verschillen in inhoud en richting voor tussen kabinetten met uiteenlopende 
samenstellingen. Echter, waar alle kabinetten in algemene zin pleiten voor vermindering van 
regulering en toezicht bepleiten zij in specifieke gevallen bij beleidsprioriteiten steeds gerich-
ter en strenger toezicht. Zo kondigde het regeerakkoord van 1998 meer toezicht op spijbe-
lende scholieren aan, het regeerakkoord van 2003 meer toezicht op financiële markten, vei-
ligheid in het algemeen en voedsel in het bijzonder, en dat van 2007 meer toezicht op pro-
blemen van jongeren en jeugd. De les daaruit is dat een overheid die zich committeert aan 
de extensivering van toezicht via de omweg van beleidsprioriteiten gemakkelijk óók kan bij-
dragen aan de intensivering van het toezicht. 
 
De tweede observatie sluit aan bij het vorige en wijst op de politiek in toezichtsrelaties. Toe-
zichtsarrangementen worden altijd geschreven bij gegeven politieke verhoudingen tussen de 
betreffende publieke dienstverlener en de rijksoverheid. Zij worden opgesteld in wederzijdse 
afspraken en uitgangspunten waaruit iedere vorm van politiek – hier gedefinieerd als contin-
gente en conjunctuurgedreven opvattingen over een ‘goede samenleving’ en ‘goed bestuur’ 
– lijkt te zijn weggefilterd. Onze ervaring suggereert dat toezichtsarrangementen vaak moei-
lijk kunnen omgaan met de soms plotselinge politisering van issues in de onderlinge verhou-
dingen. Het verdient daarom de overweging om in de zoektocht naar toezichtsarrangemen-
ten die verticale en horizontale elementen verenigen ook de condition politique te verdiscon-
teren. In politieke omgevingen kan het nu eenmaal zo zijn dat bepaalde onderwerpen op 
bijzondere dagen object van politieke strijd worden op een manier die niet verenigbaar is met 
de gewenste verhoudingen tussen uitvoerder en Rijk in gewone dagen. Het zou mooi zijn als 
gemengde toezichtsarrangementen ook een soort van overeenstemming bevatten dat de 
afgesproken bepalingen kunnen worden opgeschort op dergelijke bijzondere dagen. In tijden 
van sterke, incidentele politisering streven departement en sector dan naar een oplossing die 
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politiek nodig is en past bij de belangen van de sector. Als dan zo de brand gezamenlijk 
meester is gemaakt, kunnen departement en sector naderhand terugkeren naar het be-
staande toezichtsarrangement en terugkeren naar de orde van de dag. Op die manier kun-
nen toezichtsarrangementen wellicht weerbaarder worden richting politieke incidenten. 
 
Een derde observatie is, dat als het het Rijk werkelijk ernst is met het beperken van verticaal 
toezicht op het moment dat horizontale verantwoording goed functioneert, dat het dan ook 
nuttig is na te denken over de bronnen van het verticale toezicht. Wanneer dit wordt terugge-
redeneerd tot de ministeriële verantwoordelijkheid dan is beperking ten principale niet haal-
baar. Want die verantwoordelijkheid is altijd volledig. Het verticaal toezicht bestaat echter uit 
objecten die, zeker bij publieke dienstverlening door private partijen in zorg, onderwijs en 
wonen, niet allemaal verband houden met de ministeriële verantwoordelijkheid. Afhankelijk 
van de organisatiegraad van een sector en het staatsrechtelijke type organisaties dat het 
betreft zouden elementen als het ware uit het verticale toezicht kunnen worden gelicht en in 
horizontale verbanden belegd. Dus in zelfregulerende kwaliteitssystemen, bij raden van toe-
zicht en verbanden met stakeholders. In eerste instantie kan dit vooral opgaan voor zaken 
die met kwaliteitszorg te maken hebben, behandeling van klachten, beroep en bezwaar en 
relaties met belanghebbenden. Van het verticale toezicht vergt dit vervolgens terughoudend-
heid. Van de horizontale arrangementen bewijzen van hoge kwaliteit. 
 
De laatste observatie is dat in het beleidsdebat bijna tien jaar lang steeds min of meer de-
zelfde constatering wordt gedaan. Enerzijds constateren beleidsmakers verbeterpunten in de 
coördinatie en focus in het bestaande toezicht, anderzijds uiten zij de wens gebruik te maken 
van maatschappelijke actoren en horizontale verantwoording. De concrete uitwerking van die 
dubbele ambitie is echter niet evenwichtig, in de zin dat aan het één meer zichtbare energie 
wordt gespendeerd dan aan het ander. Regelmatig, bijvoorbeeld in de voortgangsrapportage 
over KVoT-1 of de kabinetsreactie op bewijzen van goede dienstverlening, worden veel ac-
ties rondom betere coördinatie van het verticale toezicht benoemd. Er zijn daarentegen niet 
veel concrete stappen te melden – anders dan de rapporten van Rekenkamer en WRR – 
over het concreet gebruik gaan maken van horizontale arrangementen. De overheid heeft de 
laatste jaren potentiële meerwaarden van horizontale arrangementen benoemd en voor-
waarden gepreciseerd. De stap naar concrete ontwikkelingen is echter vanuit de overheid 
nog nauwelijks gemaakt. In de Achtergrondstudie uit 2004 van de Algemene Rekenkamer 
klinkt het op dat punt dan ook tamelijk scherp: “De overheid neemt een stimulerende rol op 
zich ten aanzien van maatschappelijk verantwoord ondernemen in de private sector en ben-
chmarking in de publieke sector. Zij speelt nog geen rol van betekenis in het stimuleren van 
de toepassing van kwaliteitsinstrumenten en van ‘maatschappelijk verantwoord handelen’ in 
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de publieke sector.” Tegen het licht van deze onevenwichtigheid is het mooi dat de Werk-
groep Publieke Verantwoording voornemens is ook in concrete zin stappen aan te wijzen. 
Deze trendstudie heeft het denken daarover in ieder geval zo goed mogelijk willen voeden.  
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